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总 序 


人 类 进入 21 世纪 ,就 进入 了 科学 技术 突飞猛进 的 新 时 代 、 进 
入 了 知识 经 济 迅速 兴起 的 新 时 代 。 如 何 应 对 新 世纪 知识 经 济 的 挑 
R, 人 类 必须 坚持 科学 创新 、 技 术 创 新 、 管 理 创新 、 理 论 创新 和 知识 
创新 。 因 而 , 我 们 诚 邀 经 济 学 博士 和 管理 学 博士 们 撰写 “新 世纪 经 
济 管 理 博 士 丛 书 ”, 以 传播 创新 的 经 济 管理 前 沿 知识 “新 世纪 经 
济 管理 博士 丛书 "由 上 海 市 基本 建设 优化 研究 会 、 上 海 基本 建设 优 
化 研究 所 和 《基建 管理 优化 ) 编 辑 部 等 单位 联合 组 织 编纂 。 

上 海 市 基本 建设 优化 研究 会 成 立 于 1985 F, 原名 中 国 基本 建 
设 优 化 研究 会 上 海 分 会 , 由 上 海 市 市 委 宣传 部 批准 , 属 上 海 市 社会 
科学 界 联合 会 成 员 , 系 学 术 性 社会 团体 。 本 会 的 宗旨 是 遵守 宪法 、 
法 律 \ 法 规 和 国家 政策 , 遵守 社会 道德 风尚 ,应 用 国内 外 先进 的 优 
化 理论 方法 , 积极 开展 基建 优化 研究 , 为 我 国 尤其 是 上 海 的 现代 
化 建设 贡献 力量 。 该 研究 会 会 员 遍 布 上 海 投资 与 建设 领域 , 其 理 
事 会 由 浦东 新 区 人 民政 府 、 上 海 市 建设 委员 会 、 上 海 市 计划 委员 
会 .上海 市 教育 委员 会 、 上 海 市 财政 局 上海 市 民政 局 、 上 海 市 市 政 
工程 管理 局 上海 市 房 地 局 宝钢 集团 、 上 海 市 建 工 集团 、 上 海 市 房 
地 集团 、 上 海 市 城建 集团 、 上 海 市 建材 集团 、 中 国 建设 银行 上 海 市 
分 行 上 海 各 大 建筑 设计 院 、 国 家 有 关 部 委 建 筑 设计 单位 和 建筑 局 
(公司 ) 复 旦 大 学 交通 大 学 同济 大 学 `、 上 海 理工 大 学 .上海 财 经 
大 学 、 华 东 理 工大 学 、 上 海 大 学 、 华 东 师 范 大 学 、 上 海 社会 科学 院 、 
上 海 立 信 会 计 学院 等 领导 、 专 家 、 学 者 、 教 授 组 成 。 

上 海 基本 建设 优化 研究 所 于 1992 年 由 上 海 市 市 政工 程 管理 
局 批准 成 立 , 主要 从 事 基建 领域 四 技 服 务 和 基建 设计 优化 、 基 建 施 


工 优化 、 基 建 投资 优化 基建 管理 优化 等 方面 的 科学 研究 ,同时 也 
参与 策划 、 编 纂 本 专业 方面 的 著作 、 教 材 . 工 具 书 等 。 

《基建 管理 优化 ) 创 刊 于 1989 年 ,立足 上 海 、 联 合 华东 、 面 向 全 
国 , 拥 有 全 国 一 流 的 基建 管理 研究 阵营 :国家 有 关 部 委 领 导 任 顾 
间 ;220 多 名 副教授 、 高 级 工程 师 等 以 上 职称 的 专家 、 学 者 组 成 的 
编辑 委员 会 ;110 多 名 教授 \ 研 究 员 等 全 国 著名 专家 、 学 者 和 厅 局 
级 以 上 干部 组 成 的 常务 编 委 会 。 真 是 精英 荟萃 ! 《基建 管理 优化 》 
得 到 了 国家 建设 部 、 国 家 财政 部 、 国 家 发 改 委 、 国 家 新 闻 出 版 总 署 、 
国家 铁道 部 、 国 家 统计 局 \ 中 国 建设 银行 ,中国 建筑 总 公司 等 有 关 
部 门 领导 或 专家 、 学 者 的 大 力 支持 ;得 到 了 中 央 党 校 、 清 华 大 学 、 中 
国人 民 大 学 、 复 旦 大 学 、 交 通 大 学 、 同 济 大 学 、 上 海 理 工大 学 、 上 海 
财经 大 学 、 上 海 大 学 华东 理工 大 学 、 华 东 师 范 大 学 、 上 海 立信 会 计 
学 院 \ 浙 江 大 学 、 南 京 大 学 、 东 南大 学 、 南 京 工业 大 学 、 厦 门 大 学 、 天 
津 大 学 、 重 庆 建 筑 大 学 、 哈 尔 滨 建筑 大 学 、 深 圳 大 学 、 东 北 财经 大 
学 ,中南 财经 政法 大 学 、 中 央 财 经 大 学 、 中 国 金融 学 院 \ 西 南 财 经 大 
学 江西 财经 大 学 、 湖 南 财 经 大 学 、 山 西 财经 大 学 、 陕 西 财经 大 学 、 
天 津 财经 学 院 、 贵 州 财经 学 院 、 新 疆 财 经 学 院 、 浙 江 财经 学 院 、 山 东 
经 济 学 院 、 天 津 商 学 院 等 40 多 所 大 专 院 校 领导 或 学 者 、 教 授 的 大 
力 支 持 ; 得 到 了 中 国 社会 科学 院 、 国 家 发 改 委 投资 研究 所 ,中 国 建 
设 银行 投资 研究 所 、 冶 金 部 建筑 研究 总 院 以 及 ( 求 是 ) 杂 志 等 30 多 
个 研究 机 构 领 导 或 学 者 、 专 家 的 大 力 支持 。 该 刊 主要 研究 投资 经 
济 管理 ,基建 经 济 管理 建筑 经 济 管理 、 房 地 产 经 济 管理 市 政工 程 
经 济 管理 等 学 科 。 

“新 世纪 经 济 管理 博士 从 书 " 编 辑 委 员 会 委员 主要 来 自 相 关 财 
经 大 学 和 有 关 综 合 性 大 学 的 经 济 管理 学 界 的 知名 学 者 和 教授 以 及 
国家 有 关 部 委 的 知名 专家 学者。 其 作者 均 是 经 济 学 或 管理 学 博 
士 和 博士 后 。 

我 们 真诚 地 预 祝 “ 新 世纪 经 济 管理 博士 丛书 ”的 编 繁 工作 圆满 
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成 功 ! 同时 衷心 感谢 丛书 顾问 、 领 导 、 编 委 和 作者 们 的 大 力 支 持 和 
热情 关心 ! 
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本 书 在 一 个 财政 压力 周期 变动 的 框架 内 考察 了 政府 的 行为 变 
化 ,站 在 重新 闻 释 公共 政策 的 理论 基础 。 

公共 政策 研究 的 基础 是 对 政府 和 市 场 关系 的 研究 ,核心 是 搞 
清楚 政府 是 干什么 的 。 对 政府 行为 的 研究 历来 是 横 看 成 岭 侧 成 
峰 , 经 济 学 家 习惯 于 认为 政府 应 该 随 着 制度 的 变迁 而 依次 转换 角 
色 , 即 制度 变迁 的 初期 ,政府 首先 构造 出 一 个 市 场 的 基本 框架 ; 然 
后 政府 职能 转变 为 呵护 民间 部 门 的 协调 发 展 ; 民 间 部 门 足够 发 达 ， 
亦 即 市 场 发 育 相 当成 熟 之 后 ,政府 开始 退 居 医 后 ,为 市 场 失灵 拾遗 
补 阅 。 这 是 国家 推动 发 展 论 、 市 场 增进 论 与 末 善 市 场 论 的 观点 。 
这 些 认识 是 在 制度 变迁 具有 确定 性 和 可 预见 性 的 隐 含 假设 下 做 出 
的 。 制 度 变 迁 具 有 过 程 复杂 性 和 结果 不 可 预知 性 的 主要 特征 , 因 
而 它 的 最 终 目标 是 随机 的 。 这 一 点 对 于 转型 时 期 政府 行为 的 研究 
尤其 重要 。 此 外 ,对 政府 行为 进行 的 规范 分 析 也 违背 了 经 济 解 释 
的 初衷 。 其 结果 对 经 济 学 家 来 讲 , 公 共 政策 的 研究 既是 挑战 ,又 会 
遭受 挫折 ,不 仅 公共 政策 的 制定 过 程 而 且 其 结果 均 不 符合 人 们 的 
期 望 。 

本 书 坚 持 在 一 个 周期 变动 的 制度 框架 内 对 政府 行为 进行 经 济 
解释 。 作 者 认为 ,制度 变迁 是 公共 政策 的 存在 缘由 , 穷 则 思 变 , 财 
政 压力 是 引起 制度 变迁 的 最 重要 变量 。 基 于 “财政 手段 是 政府 的 
神经 ,政府 的 税收 等 于 政府 本 身 , 实 际 上 政府 的 一 切 都 依赖 于 它 ” 
的 公理 ,政策 的 变化 可 以 看 作 是 政府 为 获取 财政 收入 而 进行 的 公 
共 收 支 的 调整 ,改革 只 不 过 是 相对 剧烈 的 政策 而 已 。 

在 一 个 财政 压力 波动 的 基础 上 考察 政府 行为 ,研究 公共 政策 
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的 理论 前 提 随 之 需要 改变 。 
首先 是 政府 行为 目标 的 改变 。 本 书 考察 了 经 济 学 家 对 政府 行 
为 目标 假定 的 变化 ,先是 从 天 堂 的 模型 过 渡 到 理性 的 政府 模型 , 然 
后 将 政府 从 一 个 整体 分 解 为 个 人 。 在 坚持 政府 效用 最 大 化 的 基础 
上 ,引入 了 达尔 文 主义 在 经 济 学 上 的 应 用 ,并 放弃 了 经 济 人 同 质 性 
的 假定 。 强 调 了 权威 因为 具有 经 济 政治 和 道德 等 方面 独创 者 的 品 
质 , 因 而 在 制度 演化 过 程 中 发 挥 着 特殊 的 作用 。 政 府 为 了 达到 效 
用 最 大 化 的 目的 ,在 不 同 的 财政 压力 条 件 下 会 采取 不 同 的 选择 , 即 
政府 目标 动态 化 。 由 此 得 出 本 书 坚 持 的 一 个 基本 的 并 且 贯 穿 全 文 
的 逻辑 :当政 府 面 对 确定 的 财政 收益 时 ,价值 函数 通常 是 凹 函数 ， 
政府 是 风险 厌恶 型 的 ;政府 面 对 一 定 的 损失 时 ,价值 函数 是 凸 函 
数 , 政 府 是 风险 追逐 型 的 。 
这 是 将 行为 经 济 学 的 研究 成 果 引 入 公共 政策 研究 的 尝试 。 除 
此 之 外 ,本 书 还 在 行为 经 济 学 个 人 心理 账户 的 基础 上 引入 了 政府 
心理 账户 的 概念 ,进而 在 一 个 不 完全 合约 的 框架 内 重新 修正 了 财 
政 的 概念 ,将 财政 定义 为 一 个 不 完全 合约 下 私人 权利 与 公共 权利 
的 相互 转移 。 财 政 压力 的 变化 影响 到 政府 心理 账户 的 变化 ,因而 
其 政策 会 相应 改变 ,而 心理 账户 的 变化 还 会 直接 影响 到 政府 行为 
目标 的 变化 ,这 决定 了 政府 是 做 一 个 计划 者 还 是 做 一 个 执行 者 。 
前 者 考虑 长 期 的 财政 收入 最 大 化 ,后 者 考虑 短期 的 财政 收入 极 大 
化 ,因而 便 有 了 短期 的 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 矛盾 。 一 般 而 
言 ,政府 是 首先 考虑 短期 收入 最 大 化 的 ,因为 按照 委托 代理 的 理 
论 ,财政 的 失败 是 政府 失败 的 充分 条 件 。 政 府 作为 一 个 代理 人 ,其 
行动 的 主旨 在 于 通过 政策 操作 来 保证 财政 压力 的 缓解 ,从 而 延长 
执政 的 时 间 。 
因而 ,政府 是 有 生命 周期 的 ,政府 不 是 青春 永 葆 的 。 本 书 建 立 
了 一 个 政府 的 生命 周期 模型 ,全面 地 论述 财政 压力 变化 引致 的 政 
策 变 化 。 将 这 种 政策 变化 纳入 财政 压力 周期 变动 与 制度 周期 变动 
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的 体系 , 则 更 多 地 体现 了 动态 考察 公共 政策 基础 的 必要 性 。 对 于 
制度 变迁 不 确定 的 体制 下 政府 行为 的 研究 ,这 是 必要 的 前 提 。 

制度 变迁 具有 制度 僵 滞 一 制度 创新 一 制度 均衡 一 制度 僵 滞 的 
周期 变化 的 特征 。 与 此 相 适 应 ,财政 压力 也 是 周期 变动 的 , 两 者 以 
经 济 长 期 增长 为 纽带 而 产生 了 互动 的 关系 。 

本 书 选择 制 度 僵 洁 的 环节 作为 论述 的 开始 ,此 时 政府 陷入 财 
政 危机 。 制 度 僵 滞 的 原因 是 社会 收入 分 化 . 窜 人 有 创新 动力 而 无 
创新 能 力 , 富 人 有 创新 能 力 但 无 创新 动力 ,因而 经 济 停滞 。 市 场 行 
为 难以 解决 公共 起 剧 , 强行 进行 财富 的 转移 会 产生 “厨房 效应 ,并 
且 政 府 往 往 向 富 人 受 协 ,这 样 在 一 个 封闭 的 经 济 体 内 难以 使 经 济 
走出 困境 。 虽 然 外 部 的 竞争 可 以 使 得 制度 伪 滞 得 以 打破 ,但 是 ,这 
需要 承担 巨大 的 风险 。 只 有 权威 才能 够 承担 这 些 风险 ,并 且 获 得 
超额 的 回报 。 权 威 是 那些 具有 超常 能 力 和 创造 性 的 人 ,擅长 利用 
竞争 过 程 来 实现 其 自身 的 目的 , 前瞻 的 .创造性 的 领袖 能 够 打破 现 
存 模式 并 变革 制度 。 

本 书 从 无 论 是 在 私人 的 还 是 集体 的 行动 中 ,有 目的 的 个 人 才 
是 基本 的 决策 者 的 经 济 学 研究 的 基本 假定 出 发 ,研究 了 权威 在 打 
破 制度 僵 洁 时 的 作用 , 以 及 制度 创新 之 后 政策 的 变化 ,并 将 权威 的 
生命 周期 与 财政 压力 的 周期 变动 结合 起 来 , 探讨 了 权威 的 在 位 、 退 
出 等 的 行为 选择 。 其 中 , 重点 考察 了 权威 的 情操 指数 \ 任 期、 偏好 
等 对 公共 政策 的 影响 , 得 出 了 财政 压力 对 权威 行为 起 决定 影响 的 

政府 或 者 权威 为 了 缓解 财政 压力 , 必然 实行 短期 的 政策 操作 ， 
这 种 操作 包括 税收 国债、 铸币 税 、 垄 断 权 的 转移 和 产权 的 变革 等 。 
不 同 的 政策 对 政府 心理 账户 的 影响 不 同 , 因而 具有 不 同 的 选择 次 
序 。 这 种 选择 的 次 序 是 由 微观 主体 的 心理 账户 决定 的 , CHER 
定 了 合约 完全 的 程度 。 公 共 政 策 的 实施 其 实 也 是 一 个 合约 变化 的 
过 程 , 财政 压力 越 大 ,政府 越 不 愿意 遵守 合约 。 


短期 政策 操作 的 结果 具有 明显 的 外 部 效应 和 累积 效应 ,因而 
长 期 的 制度 建设 随 之 产生 。 本 书 考察 了 公共 政策 的 时 间 一 致 性 问 
题 , 指出 短期 的 政策 操作 和 长 期 的 制度 建设 因为 财政 约束 和 利益 
的 纷争 而 存在 着 冲突 。 两 者 耦合 的 基本 条 件 非 常 难 以 达到 ,但 并 
非 全 无 可 能 。 如 果 短 期 的 政策 操作 的 外 部 效应 促进 了 市 场 的 形 
成 ,产权 的 分 散 、 收 入 分 化 程度 的 下 降 , 以 及 权威 的 独裁 过渡 到 民 
主 等 , 则 是 一 种 两 者 耦合 的 路 径 选 择 。 这 样 一 种 客观 的 摸 着 石头 
过 河 的 结果 , 一般 来 说 是 很 难 达 到 理想 的 境地 。 政 府 特别 是 权威 
的 积极 作用 就 是 通过 政策 的 调整 ,使 社会 的 目标 向 此 理想 状态 靠 
近 。 我 们 特别 提 到 了 有 时 候 权 威 行为 偏好 的 改变 , 对 于 两 者 耦合 
的 积极 作用 。 

本 书 坚持 客观 地 进行 经 济 解释 ,本 能 地 拒绝 进行 理性 的 构建 ， 
但 是 揭示 导致 某 种 固定 行为 模式 的 规律 是 社会 科学 家 的 中 心 任 
务 。 因 此 ,作者 的 主旨 即 在 于 努力 寻找 这 样 一 条 “ 失 之 东 隅 , 收 之 
桑 榆 ”的 改革 之 路 。 在 财政 压力 始终 伴随 中 国 改革 并 且 越 来 越 大 
的 背景 下 ,本 书 对 政府 行为 的 解释 ,有 助 于 对 现实 问题 的 回答 。 

对 中 国 1949 一 2001 年 财政 压力 周期 变动 下 政府 行为 的 研究 ， 
是 上 述 理论 在 现实 中 的 应 用 ,作者 对 中 国 改革 周期 提供 了 新 的 解 
Ro 
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第 一 节 ”写作 背景 


在 很 多 人 看 来 ,经 济 学 家 的 任务 就 是 把 一 些 司 空 见 惯 的 结论 
-用 一 些 模型 化 的 东西 将 其 复杂 化 、 抽 象 化 。 本 书 研究 的 就 是 这 样 
一 个 命题 , 即 “ 穷 则 思 变 "。 目 的 在 于 探讨 财政 压力 波动 与 政府 行 
为 变化 的 关系 , 藉以 重新 闻 释 公共 政策 的 理论 基础 。 

穷 则 思 变 , 对 政府 来 讲 就 是 财政 压力 引发 公共 政策 的 变化 ， 
财政 压力 是 政府 政策 操作 最 基本 的 约束 。 通 俗 地 讲 ,政府 的 所 作 
所 为 都 是 为 了 摆脱 这 种 约束 。 财 政 压力 是 变动 的 ,并 且 具 有 周期 
性 。 从 长 期 来 看 , 政府 的 财政 会 经 历 一 个 从 危机 到 盘 余 再 到 危机 
的 过 程 ,这 个 过 程 往往 可 以 融入 一 个 制度 演化 的 周期 之 中 , 而 制度 
演化 的 过 程 和 结果 是 不 确定 的 。 因 此 , 穷 则 思 变 虽 是 常理 , 加 值得 
深入 探讨 。 本 书 就 是 以 此 为 切入 点 ,开始 了 重新 并 释 公 共 政 策 理 
论 基础 的 路 途 。 

一 、 研 究 的 兴 

学 术 研 究 对 一 个 学 者 来 讲 , 首先 是 自 娱 自 乐 , 其 次 才 是 服务 于 
大 众 。 因 此 ,性 情 所 至 是 研究 的 出 发 点 ,也 是 一 种 自我 激励 。 

选择 财政 的 视角 ,研究 政府 行为 , 缘 于 作者 长 期 以 来 对 公共 政 
策 理论 基础 的 思考 。 政 府 是 一 个 将 外 部 性 内 部 化 的 组 织 , 其 职能 
在 于 提供 公共 品 , 而 财政 是 完成 这 一 职能 的 金融 手段 。 财 政 是 政 
府 行为 最 重要 的 约束 条 件 , 以 此 为 出 发 点 可 以 明确 地 透视 公共 政 
策 生成 的 机 理 。 对 政府 在 制度 变迁 过 程 中 的 行为 恰当 与 否 的 理由 

Se 


是 什么 、 短 期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 冲突 与 看 合 的 条 件 在 哪 
里 等 这 些 众说 纷 经 而 无 一 定论 断 问题 的 研究 , 处 处 洋溢 着 思考 与 
实践 的 快乐 。 

二 、 对 现实 问题 的 理论 回答 

之 所 以 将 研究 的 范围 限定 在 财政 压力 周期 变动 的 框架 内 , 是 
由 于 现实 的 经 济 运行 对 经 济 理论 的 要 求 。 虽 然 经 济 解释 大 行 其 
道 ,然而 揭示 导致 某 种 固定 行为 模式 的 规律 是 社会 科学 家 的 中 心 
任务 ( 哈 耶 克 ,2002)D。 面 对 中 国 的 制度 变革 , 经 济 学 者 没有 理由 
回避 对 经 济 运行 具有 解释 意义 的 规律 的 探求 。 中 国 的 经 济 转型 始 
于 政府 应 对 财政 危机 的 非常 之 举 , 20 多 年 经 济 的 高 速 发 展 之 后 ， 
政府 又 重新 面 对 财 政 压力 凸显 的 窘境 @@。 在 财政 压力 周期 变动 的 
过 程 中 ,短期 的 政策 操作 与 长 期 的 制度 建设 冲突 不 断 , 政府 行为 时 
有 失当 。 什 么 是 恰当 的 政府 行为 ? 公共 政策 的 基础 是 什么 ? 现实 
的 经 济 运行 提出 了 要 求 , 不 确定 性 的 制度 变革 为 经 济 学 者 提供 了 
难得 的 实验 机 会 。 任 何 伟大 的 理论 都 是 在 为 现实 的 变革 进行 注解 
后 , 才 变 为 对 现实 具有 指导 意义 的 。 现 实 的 中 国 变革 需要 对 此 加 
以 总 结 。 

三 、 公 共 政 策 理论 基础 的 深入 与 扩展 

在 财政 压力 周期 变动 的 框架 内 研究 政府 行为 , 可 以 避免 将 政 
府 行为 这 一 包罗 万 象 的 研究 泛 化 。 同 时 , 对 公共 政策 理论 基础 的 
探讨 才能 深入 。 不 仅 如 此 , 在 财政 压力 下 对 政府 行为 的 研究 可 以 
在 不 同 的 领域 进行 扩展 ,这 有 助 于 对 公共 政策 微观 基础 的 探讨 。 

比如 ,政府 的 财政 危机 ` 企 业 的 财务 危机 :个 人 的 债务 危机 以 
及 它们 之 间 的 关系 ;不 同行 为 主体 在 财政 危机 状态 下 的 行为 的 研 





中 ”参见 本 书 参考 文献 。 此 后 类 同 。 
© 在 2002 年 之 前 , 人 们 对 中 国政 府 财政 的 普遍 看 法 是 中 央 借 新 债 还 旧 债 , 省 级 
政府 60% 财 政 困难 , 县 级 政府 90% 财政 压力 极 大 。 财 政 困难 永远 是 政府 面 对 的 首要 问 


究 都 可 以 夯实 公共 政策 理论 研究 的 基础 。 本 书 只 是 这 一 研究 计划 
的 一 部 分 , 目的 是 以 政府 在 财政 危机 下 的 行为 为 样本 , 建立 一 个 基 
本 的 理论 框架 。“ 政 府 是 一 个 超级 企业 ”(Coase, 1960) 中 , 政府 的 
行为 理论 可 以 对 企业 行为 理论 的 研究 起 到 很 好 的 借鉴 作用 。 微 观 
个 体 的 行为 也 可 以 在 此 基础 上 进行 扩展 与 综合 。 

本 书 的 研究 还 是 另 一 个 更 长 久 研究 的 引子 。 经 济 学 的 研究 ， 
在 立足 于 现实 之 后 ,都 应 该 回 到 历史 中 去 。 财 政 危 机 周期 变动 引 
致 政府 公共 政策 变化 , 从 而 引起 社会 制度 周期 变动 的 结论 如 果 成 
立 的 话 ,对 中 国 历 代 王 朝 变迁 的 探讨 便 增加 了 一 个 新 的 视角 。 历 
史 的 研究 又 可 以 为 现实 的 研究 与 探索 提供 借鉴 ,两 者 相得益彰 。 


第 二 节 ”文献 回顾 


“对 经 济 学 家 来 讲 , 公共 政策 的 研究 既是 挑战 ,又 会 遭受 挫折 。 
不 仅 公共 政策 的 制定 过 程 而 且 其 结果 均 不 符合 人 们 的 期 望 ” 
(Daniel W. Bromley, 1989)。 亚 当 斯 (Adams) 认 为 , “国家 干预 的 
后 果 是 既 解 放 又 束缚 , 既 创 造 又 毁灭 "2@。 对 政府 适当 行为 或 者 说 
公共 政策 理论 基础 的 研究 自 亚当 :斯 密 以 来 ,围绕 着 政府 与 市 场 的 
关系 进行 了 无 数 的 探讨 。 每 当 现 实 经 济 环境 发 生 巨 变 之 后 ,这 一 
论题 都 被 提出 来 重新 探讨 一 番 , 遗憾 的 是 , 经济 学 家 们 至 今 仍然 没 
有 取得 一 致 的 看 法 。 
一 、 政府 行为 的 理想 路 径 
目前 对 政府 适当 行为 研究 的 理论 可 以 分 为 三 种 , 即 亲 善 市 场 
论 \ 国 家 推动 发 展 论 与 市 场 增进 论 。 亲 善 市 场 论 是 新 古典 经 济 学 
框架 下 公共 政策 的 基础 ,政府 定位 于 对 市 场 协 调 失 灵 的 弥补 ,强调 
的 是 市 场 的 基础 地 位 。 国 家 推动 发 展 论 则 对 市 场 机 制 解 决 协调 失 
QO 参见 本 书 参 考 文献 。 此 后 类 同 。 
© http://www.martincemetery.com/martincemeterybylaws. htm. 
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灵 的 前 景 甚 为 翡 观 , 强调 政府 干预 的 普遍 性 , 认为 市 场 应 该 在 很 大 
程度 上 为 政府 所 干预 和 引导 。 上 述 两 种 理论 将 政府 和 市 场 看 作 蔡 
代 品 。 FASB, EK E H EEH (Aoki, Murdock, and 
Okazaki, 1998) 则 坚持 市 场 增 进 论 的 观点 , 认为 政府 政策 的 职能 
于 促进 或 补充 民间 部 门 的 协调 功能 , 而 不 是 将 政府 和 市 场 仅 仅 视 
为 相互 排斥 的 替代 物 。 这 些 理论 都 是 基于 特殊 经 济 运行 经 验 的 基 
础 上 得 到 的 一 般 性 结论 , 对 于 不 同 的 体制 有 着 特定 的 价值 ,是 一 种 
针对 不 同 经 济 制度 的 横 截 面 研究 。 

如 果 纳 入 制度 变迁 的 框架 , 三 种 理论 则 描述 了 政府 在 制度 变 
迁 中 的 角色 变化 :国家 推动 发 展 论 适 用 于 制度 变迁 的 初期 , 政府 首 
先 构造 出 一 个 市 场 的 基本 框架 , 然后 政府 职能 转变 为 呵护 民间 部 
门 的 协调 发 展 ;民间 部 门 足够 发 达 , 亦 即 市 场 发 育 相当 成 熟 之 后 ， 
政府 开始 退 居 幕 后 , 为 市 场 失灵 Bit AM 

二 、 财 政 视角 下 对 政府 行为 的 经 济 解 释 

政府 行为 的 规范 化 是 经 济 学 家 设 定 的 一 种 理想 的 状态 。 隐 含 
的 假设 是 制度 变迁 具有 确定 性 和 可 预见 性 , 本质 上 是 新 制度 经 济 
学 努力 回归 主流 经 济 学 阵营 的 一 种 反映 。 但 是 制度 变迁 具有 迁 回 
性 ,政府 身份 缓 释 的 假定 至 少 在 转型 经 济 中 是 不 成 立 的 。 正 如 埃 
格 特 森 (1996) 在 《制度 经 济 学 ) 中 所 言 “制度 变迁 具有 复杂 性 和 结 
果 的 不 可 预知 性 , 这 些 主要 特征 导致 它 具 有 最 终 目标 的 随机 
HEO 制度 变迁 具有 周期 性 , 它 会 经 历 制度 僵 滞 一 制度 创新 一 制 
度 均 衡 一 制度 僵 滞 的 过 程 ( 程 虹 , 2000), 与 此 相对 应 的 是 政府 财政 
压力 的 周期 波动 。 这 一 特征 在 中 国 近 30 年 的 改革 进程 中 体现 的 
村 别 明 显 。 此 为 其 一 。 

其 二 , 这些 理论 是 对 政府 行为 进行 的 规范 分 析 , 也 就 是 说 政府 
应 该 怎么 做 。 经 济 学 本 质 上 是 一 门 解释 的 学 问 , 现实 既 为 经 济 解 








pb, 1986 年 任 英国 皇家 经 济 学 会 会 长 的 马 修 斯 在 其 就 职 演 说 中 对 新 制度 经 济 学 
所 作 的 评论 。 
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释 提 供 了 实验 的 机 会 , 也 决定 了 经 济 解释 相对 的 适应 性 。 对 公共 
政策 理论 基础 的 探讨 如 果 纳 入 了 规范 分 析 的 范畴 , 就 在 一 定 程度 
违背 了 经 济 解释 的 初衷, 脱离 了 现实 制度 框架 的 探讨 会 变 得 训 

无 根基 。 

因此 , 对 公共 政策 理论 基础 的 探讨 的 一 般 思 路 是 : 在 制度 框 
架 内 对 政府 行为 的 经 济 解释 。 选 择 不 同 的 制度 框架 , 推演 出 不 同 
的 政策 含义 , 既 可 以 减少 经 济 学 者 总 是 试图 将 各 种 特殊 性 判断 提 
炼 为 普 适 性 结论 的 企图 引发 的 争论 , 又 可 以 避免 经 济 学 家 和 欲 指点 
整个 世界 而 无 人 喝彩 的 蓝 众 2。 由 于 制度 变迁 是 公共 政策 的 存在 
缘由 (Daniel W. Bromley, 1989), 因此 对 周期 性 制度 变迁 中 , 特别 
是 转型 经 济 国家 政府 行为 的 研究 , 就 应 该 立足 于 对 引起 制度 变迁 
最 重要 变量 的 研究 。 穷 则 思 变 , 财政 决定 改革 的 起 因 和 路 径 。 因 
此 ,将 研究 锁定 在 财政 压力 周期 变动 的 框架 内 ,对 政府 行为 目标 的 
探讨 是 合适 的 。 

从 财政 的 视角 研究 政府 的 行为 ,可 以 洞悉 公共 政策 的 理论 基 
础 ,而 危机 诱发 政策 变革 的 假说 已 经 成 为 一 种 新 的 传统 (Allan 
Drzen, 2000; Nelson, 1990; Williamson, 1994a) 。 托 马 西 和 维 拉 斯 
科 (Tommasi and Velasco, 1996) 认 为 , 经济危机 似乎 或 者 推动 或 者 
立即 引发 了 经 济 改 革 , 这 一 点 是 关于 改革 问题 新 常识 的 一 部 分 。 
而 在 罗 德 瑞 克 (Rodrik, 1996) 看 来 , 讨论 穷 则 思 变 完全 是 老生 常 
谈 @。 这 种 讨论 主要 是 验证 危机 是 改革 的 充分 条 件 还 是 必要 条 件 
的 假说 。 可 以 说 是 驴 彼 特 、 希 克 斯 等 经 济 学 家 通过 财政 看 社会 的 
观点 的 延伸 和 发 展 。 

能 彼 特 (Shumpeter, 1954) 认 为 ,从 国家 财政 入 手 的 研究 方法 ， 


® Stiglitz(1989) 曾经 感叹 :我 在 白宫 时 ,律师 和 政治 家 主 字 一 切 ， 
我 到 了 另 一 个 世界 。” 

© aa o 1996 ) E2 至 讲 过 “ 当 认 为 政策 不 在 起 作用 时 , 改 
就 成 为 了 一 个 问题 。 危 机 只 不 过 是 政策 失败 的 一 PER B 改革 
然 结果 ,这 一 点 就 好 像 有 炙 必 生 烟 一 样 不 足 为 怪 


我 常常 感到 
革 很 自然 
是 危 
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在 用 于 研究 社会 发 展 的 转折 点 时 , 效果 尤为 显著 。 在 社会 的 转折 
时 期 , 现存 的 形式 相继 下 灭 ,转变 为 新 的 形式 。 社 会 的 转折 总 是 包 
含 着 原 有 的 财政 政策 的 危机 ”财政 体制 与 现代 国家 制度 有 着 密 不 
可 分 的 联系 ,财政 不 仅 有 助 于 国家 的 诞生 ,还 有 助 于 其 发 展 。 这 不 
仅 是 因为 支持 国家 正常 运转 的 官僚 体系 就 是 随 着 税收 体制 的 建立 
而 建立 起 来 的 ,而 且 更 重要 的 是 ,国家 借助 财政 可 以 日 益 扩 大 其 管 
辖 权 , 并 把 其 意志 逐渐 渗透 到 市 场 经 济 活动 中 。 因 此 ,一旦 税收 成 
为 事实 ,就 好 像 一 柄 把 手 , 社会 力量 可 以 握 住 它 ,从 而 改变 社会 结 
构 。 

希 克 斯 (1969) 的 研究 可 以 看 作 是 对 熊 彼 特 观 点 的 一 种 注解 。 
他 认为 ,财政 压力 是 市 场 经 济 在 欧洲 的 形成 , 亦 即 民族 国家 兴起 的 
最 主要 动因 。 其 中 的 逻辑 为 :君主 们 需要 大 笔 金钱 去 支付 战争 费 
用 ,国家 努力 克服 财政 压力 ,方面 不 断 寻 求 向 新 财富 征 税 , 这 导 
致 了 现代 税收 制度 的 建立 ; 另 -方面 ,由 于 日 常 征 税 仍然 满足 不 了 
非常 时 期 的 军费 开支 , 所 以 借债 就 成 为 非常 迫切 的 任务 。 信 用 是 
借债 的 关键 , 结果 西欧 国家 寻求 借款 的 努力 , 促进 了 资本 市 场 和 整 
MERE AY 
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命题 ", 并 在 此 基础 上 通过 扩展 ,提出 了 财政 决定 改革 的 起 因 和 路 
径 的 论题 。 他 们 认为 , 先 *“ 甩 包 补 "再 “向 新 增 财富 征 税 ” 是 财政 危 
机 背景 下 改革 的 正当 次 序 。 据 此 对 中 国 近 30 年 的 改革 进行 了 富 
有 新 意 的 解释 。 本 书 的 研究 从 中 得 到 了 很 大 的 启发 , 可 惜 的 是 ， 
“这 一 命题 在 严格 意义 上 讲 只 是 … 个 初步 的 假说 和 猜想 ,但 进一步 
的 理论 论证 和 经 验 分 析 改 人 就 只 能 留待 以 后 的 工作 完成 了 ”@。 
本 书 的 研究 并 不 只 是 对 这 -命题 的 理论 论证 与 经 验 分 析 , 因为 张 
何 两 位 在 研究 中 对 政府 行为 目标 的 假定 并 不 是 本 书 所 认同 的 。 





中 ” 张 宇 燕 与 何 帆 先 生 没有 将 此 研究 继续 下 去 , 应 该 是 很 遗憾 的 事情 。 
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或 许 因为 财政 赤字 是 政府 行为 的 常态 ,财政 学 家 往往 对 十 财 
政 压力 变动 下 的 政府 行为 熟视无睹 。 他 们 通常 的 做 法 是 将 政府 的 
行为 锁定 为 如 何 收 支 , 而 不 是 研究 财政 压力 对 政府 行为 的 影响 。 
这 是 只 看 到 了 硬币 的 一 面 ,而 没有 看 到 另 一 面 ,这 确实 是 很 遗憾 的 
事情 。 比 如 马 斯 格雷 夫 (Musgrave，1969) 的 贡献 在 十 对 政府 职能 
进行 了 划分 。Wildavsky(1964) 和 尼斯 坎 南 (Niskanen, 1971) 讨 论 
了 政治 过 程 中 国家 预算 的 形成 及 管理 ,但 他 们 的 侧重 点 都 放 存 了 
对 官僚 行为 方式 的 考察 上 。 中 国 的 财政 学 家 所 做 的 工作 大 部 分 也 
是 如 此 。 

然而 , 如 果 将 财政 放 在 一 个 契约 的 框架 内 考察 , 便 会 发 现 公 共 
选择 学 派 为 以 财政 视角 考察 政府 行为 英 定 了 坚实 的 基础 。 自 维 克 
塞 尔 \ 布 坎 南 、 塔 洛克 到 罗 尔 斯 ,公共 政策 一 直 研 究 的 是 契约 关系 。 
特别 是 布 坎 南 (Buchanan, 1980) 指 出 的 财政 的 本 质 是 产权 分 配 的 
观点 , 更 是 将 公共 选择 与 制度 经 济 学 的 研究 对 接 起 来 。 但是, 布 坎 
南 认同 的 合约 是 完全 的 合约 。 随 着 不 完全 合约 的 兴起 ,重新 定义 
财政 概念 , 将 会 丰富 研究 的 视角 。 

非常 幸运 的 是 , 财政 危机 背景 下 政府 行为 的 研究 并 没有 因为 
经 济 学 家 的 忽略 而 停滞 不 前 。 比 如 说 奥 . 康 纳 (O"Connor, 1973) 
从 马克 思 主 义 的 立场 剖析 财政 危机 对 国家 义理 性 的 影响 的 研究 就 
在 政治 学 界 引 起 了 较 大 的 反响 。 历 史学 家 或 是 经 济 学 家 在 研究 历 
史 的 时 候 , 则 常常 对 财政 问题 表现 出 极 大 的 关注 保罗 .肯尼迪 
(1989 ) 在 谈 到 西欧 民族 国家 的 兴起 时 着 重 谈 到 由 战争 引起 的 财政 
压力 迫使 国王 们 改 弦 易 斩 , 图 谋 改革 。 泰 利 (Tilly, 1975) 对 这 个 问 
题 的 分 析 更 为 全 面 和 有 说 服 力 。 

当然 ,历史 学 家 对 财政 危机 中 政府 行为 的 研究 更 多 的 是 -一 种 





© 曾经 有 一 种 说 法 :经 济 学 是 社会 科学 的 皇冠 ,财政 学 是 皇冠 上 的 明珠 。 支 持 这 
种 判断 的 理由 在 于 财政 是 政府 行为 的 关键 ,通过 财政 理解 政府 是 最 使 捷 和 最 深入 的 方 
法 。 可 惜 ,用 这 种 思维 来 研究 政府 行为 的 人 越 来 越 少 了 。 


从 现象 到 现象 的 描述 。 真 正 运用 经 济 学 的 范式 进行 研究 的 应 该 是 
诺 斯 和 托马斯 (North and Tomas , 1973) 以 及 奥 尔 森 (0Olson， 
1993)。 前 者 的 观点 集中 体现 在 “ 诺 斯 迁 论 "上 ,后 者 则 针对 财政 危 
机 中 政府 与 利益 集团 博弈 引致 国家 的 兴衰 向 我 们 透视 了 政府 的 真 
实行 为 。 在 诺 斯 之 后 , 菲利普 和 简 (Philip T. Hoffman and Jean 一 
Laurent Rosenthal, 2003) 则 提出 了 一 个 战争 与 税收 的 模型 。 通 过 
对 欧洲 不 同 国家 建立 不 同 产权 制度 的 事实 的 考察 , 验证 了 一 个 国 
家 能 否 建 立 一 项 合理 的 产权 制度 , 取决 于 该 国 的 财政 政策 , 而 战争 
是 决定 现行 财政 政策 的 一 个 重要 因素 。 

诺 斯 和 托马斯 认为 , 政治 组 织 ( 即 国家 ) 在 推行 制度 变革 时 有 
两 种 目的 :一 是 建立 一 套 有 利于 自身 统治 的 政治 制度 , 从 而 保证 政 
治 组 织 的 报酬 递增 , 即 财政 收入 最 大 化 ;二 是 建立 一 套 有 效 的 产权 
制度 , 从 而 保证 社会 成 员 的 收入 最 大 化 和 经 济 组 织 的 报酬 递增 。 
然而 ,国家 的 上 述 两 个 目标 时 常 是 相互 冲突 的 , 也 就 是 说 , 政治 组 
织 和 经 济 组 织 的 报酬 递增 要 求 不 一 致 。 有 时 政府 追求 自身 报酬 的 
结果 是 企业 的 大 量 破产 和 经 济 的 严重 衰退 , 也 就 是 说 , 政治 组 织 能 
报酬 递增 以 经 济 组 织 的 报酬 递减 为 代价 ,这 时 制度 变迁 陷入 锁定 
状态 , 而 政府 官僚 机 构成 为 经 济 不 发 展 的 重要 根源 。 只 有 当政 治 
组 织 和 经 济 组 织 的 报酬 递增 要 求 是 一 致 的 时 候 , 才 会 出 现 制 度 变 
迁 的 路 径 依赖 轨迹 。 

他 们 最 大 的 贡献 还 在 于 指明 了 政治 组 织 和 经 济 组 织 报酬 递增 
需求 一 致 的 路 径 。 它 运用 的 也 是 一 种 规范 政府 行为 的 思路 。 首 
先 ,政府 必须 制定 合理 的 产权 制度 , 保证 公平 竞争 和 市 场 规则 的 实 
施 , 从 而 带 来 社会 成 员 和 经 济 组 织 的 报酬 递增 即 收 入 最 大 化 ;其 
次 , 它 必 须 把 自己 的 报酬 递增 建立 在 经 济 组 织 和 社会 成 员 报酬 递 
增 的 前 提 下 ,为 此 要 求 政府 部 门 要 把 自己 的 行为 纳入 制度 化 的 轨 
道 。 在 这 一 基础 上 ,社会 成 员 的 报酬 递增 和 经 济 组 织 的 收入 最 大 
化 可 以 使 得 政府 部 门 通过 增加 税收 来 实现 自身 的 报酬 递增 , 政治 
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组 织 和 经 济 组 织 之 间 的 报酬 呈 相 互 递增 局 面 , 于 是 制度 变迁 的 路 
径 依赖 轨迹 和 经 济 发 展 的 良性 循环 得 以 形成 。 

在 此 基础 上 , 他 们 又 指明 了 政府 行为 不 当 的 后 果 , 即 如 果 政 府 
部 门 不 把 自己 的 行为 纳入 规范 化 、 制 度 化 的 轨道 , 那么 政府 成 员 的 
寻 租 行为 虽然 使 得 他 们 自身 的 报酬 增加 了 , 但 却 是 以 国家 整体 和 
经 济 组 织 的 报酬 递减 为 代价 的 。 如 果 政 府 不 能 制定 合理 的 产权 制 
度 和 其 他 一 系列 有 利于 经 济 发 展 的 制度 , 那么 由 于 没有 报酬 递增 
的 刺激 ,制度 变迁 也 会 陷入 困境 。 在 这 些 情 况 下 , 就 必然 会 出 现 制 
度 变 迁 的 锁定 困境 和 经 济 不 发 展 的 恶性 循环 。 

三 、 时 间 不 一 致 性 

“ 诺 斯 悖 论 ” 的 出 现 , 实际 上 指明 了 财政 约束 导致 政府 公共 政 
策 变 化 的 矛盾 , 也 就 是 公共 政策 的 时 间 不 一 致 性 问题 。 由 于 财政 
的 约束 ,政策 的 承诺 不 可 能 是 一 致 的 ,因为 巧 妇 难为 无 米 之 炊 。 这 
种 不 一 致 更 多 地 是 从 宏观 的 角度 进行 的 , 如 普 雷 斯 科 特 和 基 德 兰 
德 (Kydlard and Prescott，1977) 对 经 济 政策 不 一 致 性 的 解释 。 诺 
斯 和 托马斯 则 是 从 制度 演化 的 角度 进行 论述 的 。 

奥 尔 森 的 突出 贡献 是 从 集体 行动 的 逻辑 出 发 的 。 他 认为 利益 
集团 的 冲突 引发 了 制度 僵 滞 ,收入 分 化 的 解决 和 引入 外 部 力量 是 
制度 走出 僵 浅 的 有 效 路 径 。 这 种 结论 首先 为 公共 政策 的 不 一 致 性 
莫 定 了 坚实 的 理论 基础 ,因为 利益 冲突 是 不 一 致 性 的 核心 。 另 一 
方面 , 奥 尔 森 通过 收入 的 转移 解决 制度 僵 滞 的 研究 , 为 后 学 者 从 财 
政 视角 研究 政府 行为 提供 了 很 好 的 提示 , 因为 财政 本 是 一 个 分 配 
的 过 程 ,是 私人 权利 与 公众 权利 的 互相 转移 。 

不 仅 如 此 , 诺 斯 与 奥 尔 森 的 研究 还 透露 出 通过 财政 视角 研究 
政府 行为 应 该 放 在 一 个 制度 变迁 的 框架 内 , 而 不 只 是 一 个 收 收 支 
支 的 行为 的 观点 。 这 暗含 着 财政 概念 或 者 内 容 进 行 改变 的 一 种 要 
求 。 

诺 斯 与 奥 尔 森 对 公共 政策 短期 与 长 期 的 矛盾 的 研究 ,说 明了 
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一 种 制度 建设 是 长 期 的 观点 。 如 果 考 虑 到 财政 危机 是 制度 变迁 的 
前 提 , 那么 可 以 通过 产权 的 变更 来 解决 财政 的 压力 , 这 是 一 个 长 期 
的 过 程 。 这 样 , 短期 的 政策 操作 就 会 和 长 期 的 制度 建设 相 了 矛盾 ,新 
制度 经 济 学 理论 尚未 得 到 经 济 政策 方面 的 证 实 的 判断 自然 就 会 产 
生 。 但 是 ,由 于 与 新 制度 经 济 学 相关 的 实证 研究 的 进展 很 快 , 新制 
度 经 济 学 的 理论 中 包含 着 丰富 的 政策 含义 , 而 且 有 些 政策 含义 并 
不 完全 符合 主流 经 济 学 , 新 制度 经 济 学 有 望 成 为 重新 评价 一 些 政 
策 的 理论 依据 。 因 此 , 跳出 主流 经 济 学 对 财政 约束 下 政府 行为 研 - 
究 的 框架 , 可 以 通过 新 的 财政 视角 透视 公共 政策 的 理论 基础 。 通 
过 一 种 方法 将 制度 学 派 强调 的 长 期 与 主流 经 济 学 派 强调 的 短期 融 
合 在 一 起 便 是 一 种 尝试 , 但 是 由 于 缺乏 标准 指标 和 分 析 方 法 的 公 
WHER, 两 者 依然 难以 融合 。 同 时 , 在 经 济 增长 的 推动 力 的 研究 上 
更 是 矛盾 重重 。 

四 、 政 府 的 行为 目标 

对 长 期 与 短期 的 不 同 看 法 , 直接 影响 到 公共 政策 的 定位 。 这 
种 不 同 不 仅仅 存在 于 新 制度 经 济 学 与 主流 经 济 学 之 间 , 整个 公共 
政策 的 研究 历史 就 是 一 个 对 政府 角色 定位 的 历史 。 每 当 经 济 学 家 
对 政府 的 行为 目标 进行 调整 时 , 公共 政策 的 理论 基础 就 发 生 一 次 
改变 。 而 这 种 改变 从 财政 的 角度 来 看 ,就 是 政府 从 天 入 地 、 从 大 公 
无 私 到 理性 并 且 在 财政 压力 周期 波动 下 目标 动态 变化 的 过 程 。 

作为 集体 行动 ,政府 一 开始 被 看 成 为 一 个 黑匣子 ,是 一 个 定位 
于 纠正 市 场 成 本 为 零 的 万 能 的 仁慈 机 构 。 确 切 地 讲 , 可 以 将 政府 
定位 于 一 个 “天 堂 模型 "(Dennis C. Mueller, 1989)。 后 来 , 制度 学 
派 吸收 了 公共 选择 学 派 的 观点 , 将 政府 看 作 一 个 追求 自身 利益 最 
大 化 的 理性 人 ,将 政府 从 天 堂 请 到 了 地 下 ,强调 政府 的 行为 是 寻求 
自身 利益 最 大 化 。 这 种 理念 有 时 也 被 定义 为 义理 性 最 大 化 , 但 这 
种 做 法 最 大 的 缺点 是 将 政府 行为 与 国家 行为 相 混淆 。 

政府 行为 目标 的 研究 通过 奥 尔 森 (Olson, 1993 ) 的 努力 从 整体 


分 解 开 来 。 让 政府 回 到 现实 的 目的 并 没有 让 我 们 真正 看 清 政府 的 
本 来 面目 ,因为 从 天 堂 降 落 到 人 间 的 政府 仍然 是 一 个 整体 。 奥 和 尔 
森 对 公共 选择 进行 了 解剖 , 他 认为 不 同 集团 的 行动 是 不 一 样 的 。 
个 人 理性 是 集体 理性 的 必要 条 件 , 并 不 是 充分 条 件 。 也 就 是 说 ,这 
是 一 种 将 政府 行为 目标 的 探讨 建立 在 微观 个 体 选择 基础 上 的 尝 
试 。 
将 集体 选择 的 理论 进一步 发 展 , 则 可 以 发 现 一 种 权威 或 者 说 
集体 行动 的 领导 者 的 行为 目标 必须 考虑 。 在 这 个 意义 上 讲 , 领导 
者 被 认为 是 一 种 委托 代理 框架 下 的 代理 人 , 他 本 身 也 是 有 生命 周 
期 的 。 领 导 者 有 自己 的 偏好 , 统治 者 和 有 限 理性 的 常人 一 样 具 有 
喜 怒 哀乐 的 一 面 ( 林 雪 夫 ,1996)。 但 人 与 人 是 不 同 质 的 , 领导 者 的 
行为 目标 与 政府 的 行为 目标 存在 着 很 大 的 不 同 。 这 说 明 在 不 同 的 
政体 下 ,政府 行为 目标 应 该 分 开 研 究 。 相 应 地 ,不 同 财 政 压力 对 政 
府 行为 目标 的 影响 也 会 不 同 。 
在 卡 尼 曼 和 特 弗 斯 基 (Kahneman and Tversky, 1979, 1981 ) 发 
展 起 来 的 展望 理论 (Prospect theory) 之 前 , 对 政府 行为 目标 的 研究 
基本 上 是 静态 的 。 随 着 行为 经 济 学 研究 视角 的 拓展 , 它 开 始 延 伸 
到 政府 行为 的 领域 。 展 望 理论 认为 ,人 们 对 风险 的 偏好 是 随 着 收 
益 和 损失 的 变动 而 变动 的 。 即 当 存 在 确定 收益 时 , 人 们 是 风险 厌 
恶 型 的 ; 当 存 在 损失 时 , 人 们 是 风险 偏好 型 的 。 因 此 ,政府 的 行为 
目标 随 着 财政 收入 的 变动 而 变动 。 也 就 是 说 , 政府 通常 是 风险 最 
小 化 的 (Daniel W. Bromley, 1989), 只 有 在 财政 压力 极 大 时 才 会 采 
取 冒 险 的 行为 。 面 对 不 同 风险 时 政府 行为 变动 并 不 是 对 政府 效用 
最 大 化 的 否定 ,更 多 的 是 肯定 了 政府 取得 效用 最 大 化 可 以 运用 不 
同 的 手段 。 
如 果 将 政府 行为 目标 与 个 人 主义 的 研究 方法 结合 起 来 , 便 可 
以 将 政府 分 为 不 同 的 类 型 。 在 公共 政策 的 研究 中 , 将 政府 分 为 不 
同 的 类 型 已 经 成 为 研究 的 趋势 。 如 Backus 与 Driffill(1985) 将 政 
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中 的 不 同行 为 。 如 果 将 财政 概念 拓展 , 则 会 发 现 这 也 是 研究 政府 
行为 的 一 个 很 好 的 视角 。 

五 、 转 型 经 济 研究 下 的 财政 视角 

在 财政 压力 变动 的 框架 内 考察 政府 行为 目标 的 设想 , 在 对 转 
型 经 济 的 研究 中 已 经 取得 了 重大 进展 。 阿 吉 全 和 布 兰 查 德 
(Aghion and Blanchard, 1994) 提出 的 模型 ,明确 地 提出 了 财政 压 
力 对 于 经 济 转型 速度 的 制约 。 王 红 领 ` 李 稻 葵 、 雷 易 鸣 (2001) 用 7 
种 理由 论证 了 政府 放弃 国有 产权 的 动机 在 于 财政 压力 。 布 兰 查 德 
等 (Blanchard and Andrei Shleifer, 2000) 从 财政 的 角度 研究 了 俄 罗 
斯 和 中 国 在 由 计划 经 济 向 市 场 经 济 转型 过 程 中 实行 的 财政 分 权 效 
果 的 不 同 。 朱 光华 与 魏 凤 春 (2003) 在 “就 业 \ 产 业 结构 调整 与 所 有 
制 改革 一 一 一 个 财政 压力 周期 变动 下 的 基本 框架 ”一 文中 对 中 国 
近 30 年 改革 路 径 进 行 了 解释 , 这 是 一 种 将 因为 激励 机 制 的 不 同 而 
在 财政 压力 周期 变动 中 的 经 济 体 的 行为 进行 描述 的 尝试 。 本 书 便 
是 在 此 基础 上 开始 的 。 





第 三 节 研究 方法 及 可 能 的 突破 


本 书 从 财政 的 视角 研究 政府 的 行为 ,在 前 述 研究 的 基础 上 , 希 
望 大 致 在 以 下 几 方 面 有 所 突破 。 

一 、 在 财政 压力 周期 变动 下 的 框架 内 讨论 政府 的 行为 , 为 公 
共 政 策 理论 基础 的 探讨 提供 了 一 个 新 的 视角 

作者 修正 了 政府 的 行为 目标 , 特别 是 强调 了 政府 面 对 财政 危 
机 时 的 冒险 行为 , 从 而 将 政府 行为 置 于 财政 压力 周期 变动 的 框架 
之 内 。 本 书 的 研究 是 从 制度 陷入 僵 滞 状态 , 政府 为 自己 的 生存 , 即 
寻求 财政 危机 解决 之 道 开 始 的 。 面 对 不 同 的 财政 压力 ,政府 的 行 
为 目标 发 生变 化 , 在 寻求 短期 的 政策 操作 与 长 期 的 制度 建设 之 间 ， 


经 济 不 可 避免 地 会 面 对 经 济 增长 与 收入 分 配 的 矛盾 。 一 种 基于 财 
政 危 机 解决 的 经 济 增长 , 由 于 没有 解决 收入 分 配 问题 而 陷入 了 一 
种 新 的 周期 变动 。 

二 、 构 建 了 政府 行为 生命 周期 模型 

本 书 另 一 个 可 能 的 突破 在 于 将 政府 行为 研究 纳入 了 行为 周期 
模型 之 内 。 作 者 以 政府 有 限 理 性 为 出 发 点 , 坚持 在 制度 陷入 僵 滞 
状态 时 ,在 集中 决策 的 体制 下 ,集体 行动 领导 者 的 行为 具有 特殊 的 
作用 < 在 一 个 并 不 是 永 葆 青春 的 政府 行为 模型 中 , 领导 者 以 及 政 
府 的 行为 偏好 可 以 如 同 常人 一 样 不 拘 一 格 。 但 是 , 在 一 个 公共 激 
励 不 同 于 市 场 激励 的 背景 下 , 财政 压力 对 政府 以 及 领导 者 的 偏好 
约束 是 关键 的 。 财 政 压力 周期 变动 引起 政府 领导 人 的 行为 偏好 发 
生 改 变 ,政府 通过 自我 约束 、 按 心理 账户 与 心理 定格 进行 公共 的 收 
支 , 而 每 项 收 支 都 是 一 种 产权 的 改变 , 政府 总 是 面临 着 经 济 增长 与 
收入 分 配 的 矛盾 。 本 书 还 强调 了 政府 行为 的 周期 性 , 从 而 在 制度 
变迁 的 框架 内 为 政府 行为 建立 了 一 个 基本 的 模型 。 

三 、 通 过 对 短期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 耦合 的 探讨 , 将 政 
府 行 为 的 研究 纳入 了 一 个 综合 的 框架 

短期 的 政策 操作 与 长 期 的 制度 建设 的 矛盾 是 主流 经 济 学 与 新 
制度 经 济 学 不 能 融合 的 重要 原因 。 虽 然 在 经 济 增长 理论 方面 进行 
了 一 些 融 合 的 努力 , 但 仍然 收效 不 大 。 作 者 始终 认为 ,虽然 经 济 学 
的 分 工 促进 了 专业 化 的 研究 ,但 是 所 有 的 研究 都 应 该 是 殊途同归 
的 。 如 果 将 政府 的 行为 纳入 制度 变迁 的 框架 , 则 会 发 现 , 人 为 地 将 
长 期 与 短期 分 开 的 研究 方法 ,对 于 客观 地 描述 政府 的 行为 , EKF 
利 。 本 书 在 研究 中 将 两 者 放 在 一 起 考虑 , 强调 了 两 者 统一 的 可 能 
性 以 及 不 能 统一 是 造成 财政 压力 周期 变动 的 原因 。 从 前 面 构建 的 
政府 行为 生命 周期 模型 中 , 作者 得 出 了 一 个 基本 的 结论 :政府 一 般 
是 考虑 短期 的 , 将 短期 的 政策 操作 纳入 长 期 的 制度 建设 基本 上 是 
政府 的 无 意识 行为 。 至 少 在 政府 面 对 巨 大 的 财政 压力 时 是 如 此 。 


四 、 将 行为 经 济 学 引入 政府 行为 的 研究 , 作为 行为 财政 学 的 
尝试 

本 书 的 研究 不 同 于 以 前 通过 财政 视角 对 政府 行为 的 研究 ; E 
要 的 尝试 在 于 引入 了 行为 经 济 学 的 研究 成 果 。 因 为 行为 经 济 学 主 
要 研究 的 是 一 种 非 货币 化 的 交易 , 它 对 研究 政府 行为 具有 特殊 的 
适用 性 。 本 书 重 点 考察 了 政府 领导 者 的 个 人 行为 与 集体 行为 的 不 
同 。 在 制度 优 滞 的 状态 下 , 以 研究 个 人 行为 为 对 象 的 行为 经 济 学 
完全 可 以 运用 到 政府 行为 的 研究 上 来 。 本 书 吸收 了 行为 经 济 学 对 
经 济 主 体面 对 不 同 财政 约束 下 的 风险 选择 理论 , 将 其 运用 到 政府 
面 对 财 政 赤字 与 财政 角 余 时 的 风险 偏好 上 ;再 者 ,通过 一 个 不 完全 
的 合约 将 个 人 的 心理 账户 对 接 到 政府 的 心理 账户 上 ;然后 研究 了 
财政 约束 对 行为 人 心理 成 本 的 影响 , 从 而 确定 了 政府 在 短期 内 作 
为 执行 者 , 而 在 长 期 内 作为 计划 者 的 不 同行 为 导致 的 制度 冲突 。 


BOT ”结构 安排 及 内 容 简 介 


本 书 共 分 七 部 分 , 结构 安排 如 下 : 

第 一 章 是 绪论 部 分 。 主 要 用 来 介绍 写作 背景 .文献 综述 、 本 书 
与 前 人 研究 成 果 的 对 接 、 本 书 使 用 的 研究 方法 、 研 究 视角 、 基 本 框 
BR, 以 及 一 些 基 本 的 结论 。 

第 二 章 是 全 书 的 逻辑 起 点 。 主 要 引入 行为 经 济 学 的 研究 成 
果 , 论 证 了 政府 面 对 风 险 与 收益 时 不 同 的 目标 取向 。 目 的 在 于 指 
明 政 府 的 行为 目标 通常 是 风险 最 小 化 的 , 而 面临 财政 危机 时 则 是 
风险 极 大 化 的 。 穷 则 思 变 ,政府 基于 解决 财政 危机 的 政策 变化 肯 
定 是 充满 不 确定 性 的 , 这 暗示 了 短期 操作 与 长 期 制度 建设 的 矛盾 
将 会 一 直 贯 穿 于 制度 变迁 的 整个 过 程 ,从 而 导致 制度 周期 变动 , 引 
发 财政 压力 周期 变动 。 作 为 一 个 必然 的 现象 , 财政 出 现 危机 时 , 集 
体 选择 的 领导 者 的 权威 必 会 加 强 。 因 此 , 本 章 还 将 对 政府 行为 目 


标 与 领导 者 行为 目标 的 关系 进行 重新 界定 。 政 府 行 为 目标 的 确 
定 , 从 技术 角度 上 讲 , 是 为 下 一 章 即 政府 行为 生命 周期 模型 做 准 
备 。 

第 三 章 是 全 书 的 理论 核心 ,下面 几 章 其 实 是 这 一 理论 的 具体 
化 。 政 府 是 有 生命 周期 的 ,从 财政 的 角度 来 考察 , 则 可 以 认为 财政 
的 失败 意味 着 政府 的 破产 , 因此 , 财政 压力 的 周期 变动 左右 着 政府 
的 生命 周期 。 该 章 的 主要 任务 是 构建 政府 行为 周期 模型 , 重点 讨 
论 从 财政 危机 、 财 政 平衡 再 到 财政 危机 的 过 程 中 , 政府 行为 的 周期 
变化 。 本 章 将 会 融入 领导 者 的 行为 偏好 ,政府 对 公共 收 支 的 使 用 ， 
以 及 它 对 于 经 济 增长 与 收入 分 配 的 影响 等 的 变量 。 

第 四 章 的 任务 是 将 财政 压力 周期 变动 的 政府 行为 纳入 制度 变 
迁 的 框架 内 , 目的 在 于 证 明 制 度 周 期 变动 与 财政 压力 周期 变动 的 
一 致 性 。 将 经 济 增长 与 收入 分 化 的 蔡 代 界定 为 制度 变迁 的 主要 内 
容 , 突出 了 政府 在 制度 变迁 中 的 作用 ,政府 走出 财政 危机 的 努力 就 
是 打破 制度 僵 滞 状态 的 努力 。 本 书 首先 假设 社会 正 处 于 制度 优 汪 
状态 , 市场 自我 解决 难以 实施 , 通过 政府 的 短期 政策 操作 ， 财 政 危 
机 开始 缓解 ， 逐 步 积 累 的 政策 效应 累积 成 长 期 的 制度 建设 。 收 入 
分 化 与 经 济 增长 的 冲突 与 耦合 贯穿 其 中 , 导致 了 财政 压力 的 周期 
变动 , 表现 为 制度 周期 变迁 。 由 于 本 书 的 主旨 在 于 考察 公共 决策 
相对 集中 的 体制 下 的 政府 行为 ,所 以 本 章 将 会 重点 提 及 权威 在 财 
政 危机 时 的 角色 。 

第 五 .六 章 是 对 第 四 章 提出 的 基本 理论 的 具体 前 释 ,本 书 的 主 
要 内 容 , 分 别 从 短期 的 政策 操作 和 长 期 的 制度 建设 的 层面 来 描述 
政府 的 行为 。 第 五 章 主 要 是 从 短期 的 政策 操作 开始 解释 政府 解决 
财政 压力 的 公共 政策 选择 。 这 里 分 析 了 政府 风险 最 大 化 决策 的 赌 
博 式 抉择 , 主要 内 容 是 从 财政 危机 打破 的 程序 开始 的 。 第 六 章 将 
长 期 的 制度 建设 看 作 是 短期 政策 操作 的 累积 效应 。 财 政 危机 背景 
下 的 政府 是 短视 的 , 但 这 并 不 意味 着 政府 的 行为 没有 长 期 的 效应 。 

Ce S 


政府 行为 具有 外 部 性 , 很 多 的 长 期 制度 建设 是 政府 无 意识 的 行为 ， 
比如 说 政府 借债 对 金融 市 场 建设 的 推动 作用 。 本 章 以 市 场 的 形成 
为 主线 ,探讨 财政 压力 周期 变动 下 的 长 期 制度 建设 。 

第 七 章 是 对 政府 解决 财政 危机 行为 后 果 的 分 析 。 主 要 分 析 短 
期 的 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 冲突 与 辜 合 。 因 为 财政 约束 与 利 
益 冲 突 , 两 者 耦合 的 难度 极 大 。 本 章 还 指出 两 者 耦合 的 可 能 性 条 
件 , 也 就 是 产权 的 放松 市场 的 形成 .权威 角色 的 转换 等 都 可 能 得 
到 一 条 失 之 东 隅 \ 收 之 桑 榆 的 结果 。 

第 八 章 用 前 述 的 理论 分 析 了 中 国 1978 ~ 2001 年 财政 压力 周 
期 变动 下 政府 行为 的 变动 ,从 另 一 个 角度 揭示 了 中 国 改革 周期 的 
运行 机 理 。 


第 二 章 ”政府 行为 目标 的 重新 解释 


经 济 学 家 对 市 场 与 政府 的 研究 无 非 是 想 找 出 政府 适当 行为 的 
答案 , 这 种 研究 是 通过 对 公共 政策 的 研究 进行 的 。 公 共 政 策 是 政 
府 活动 的 主要 内 容 , 不 明了 政府 行为 目标 ,难以 理解 公共 政策 ,更 
无 法 评判 政府 行为 是 否 适 当 。 进 一 步 讲 , 对 政府 行为 目标 的 分 歧 
也 是 对 公共 政策 以 及 政府 角色 定位 争执 不 休 的 基础 。 结 果 必 然 是 
经 济 学 家 无 法 清楚 地 解释 政策 的 运行 ,经 济 运行 机 制 在 不 同 的 政 
策 主 张 中 不 停 试 错 。 公 共 政 策 的 出 台 , 不 仅 制定 者 , 而 且 社 会 大 众 
都 常常 感到 泪 丧 和 不 满 。 

明确 政府 的 行为 目标 是 研究 公共 政策 理论 基础 的 前 提 。 

本 章 的 目的 是 将 政府 这 个 “黑匣子 "渐次 打开 , 明确 政府 实质 
是 干什么 的 , 以 及 达到 这 些 目标 的 行为 方式 。 在 将 政府 行为 的 研 
究 从 集体 的 视角 转化 为 有 目的 的 个 人 视角 的 过 程 中 , 并 将 行为 经 
济 学 的 研究 成 果 引 入 公共 经 济 学 的 研究 中 。 本 章 打破 了 人 与 人 同 
质 的 假定 , 在 坚持 政府 效用 最 大 化 的 前 提 下 , 重点 分 析 了 财政 约束 
对 政府 行为 目标 的 影响 。 这 为 分 析 财 政 压 力 周 期 波动 下 公共 政策 
的 变动 提供 了 理论 依据 。 


第 一 节 ”从 天 堂 到 地 面 的 政府 
一 、 政 府 的 天 堂 模 型 
在 主流 经 济 学 的 研究 中 , 政府 是 以 弥补 市 场 缺陷 的 身份 出 现 


的 D。 两 者 并 不 是 一 种 合约 的 关系 ,政府 被 视 作 一 个 黑 奋 子 , 是 一 
个 定位 于 纠正 市 场 成 本 为 零 的 万 能 的 仁慈 的 机 构 。 它 控制 着 赋 
税 ,津贴 和 多 种 资源 , 以 实现 一 种 帕 累 托 最 优 的 资源 配置 ,是 一 种 
“RRA” (Dennis C. Mueller, 1989)。 其 中 , 理性 预期 学 派对 此 
的 认识 达到 了 极端 , 该 理论 认为 只 有 公众 不 能 预期 的 政策 才能 有 
效 。 此 种 论断 只 能 让 人 得 出 要 么 政府 是 骗子 ,要么 公众 是 傻子 的 
推论 。 理 性 预期 学 派 从 当初 的 如 日 中 天 到 现在 的 寂 寂 无 声 , 表明 
了 政府 的 天 党 模型 被 抛弃 是 自然 而 然 的 结果 。 

二 、 义 理性 最 大 化 的 政府 

将 政府 从 天 堂 拉 到 地 面 的 是 公共 选择 学 派 ,其 贡献 在 于 重新 
定义 了 政府 与 个 人 的 关系 , 通过 财政 的 视角 将 政府 行为 的 研究 纳 
入 了 制度 和 站 约 的 框架 。 布 坎 南 对 博 格 森 、 萨 缪 尔 森 以 及 阿 罗 的 
社会 福利 函数 隐 含 的 个 人 偏好 与 社会 偏好 之 间 的 排序 的 批评 , 有 
力 地 改变 了 公共 政策 研究 中 将 个 人 与 政府 类 比 的 观点 @。 他 认为 
国家 是 一 种 制度 , 个 人 通过 这 种 制度 而 进行 彼此 有 利 的 活动 。 这 
印证 了 威 克 塞 尔 的 将 政府 视 为 一 个 相当 于 公民 之 间 进 行 的 交换 过 
程 的 观点 。 

将 公共 政策 的 研究 置 于 契约 的 框架 之 内 的 观点 经 布 坎 南 与 塔 
洛克 (Buchanan, 1965, 1968, Buchanan, and Tullock, 1962) 的 推 
动 ,在 罗 尔 斯 处 得 到 了 大 力 的 发 扬 , 由 此 引 申 出 一 个 有 用 的 思路 就 
是 财政 概念 的 重新 定义 。 布 坎 南 指出 财政 的 本 质 是 一 种 产权 的 分 
AC. 这 种 观点 对 于 本 书 的 启示 是 巨大 的 ,本 书 将 在 对 财政 重新 定 


e) 理 论 ,但 是 王 绍 光 (1999)、Shapiro 
天 灵 的 概念 没 法 定义 ， 因而 政府 失灵 并 不 存在 。 
Tae $. 





义 的 基础 上 进行 完整 的 论述 , 所 不 同 的 是 本 书 的 财政 概念 是 建立 
在 一 个 不 完全 合约 的 基础 之 上 的 。 

这 一 观点 在 新 制度 经 济 学 那里 得 到 了 强化 。 制 度 学 派 吸收 了 
公共 选择 学 派 的 观点 ,将 政府 看 作 一 个 追求 自身 利益 最 大 化 的 理 
性 人 ,将 政府 从 天 堂 请 到 了 地 上 。 强 调 政 府 的 行为 是 寻求 自身 利 
益 最 大 化 。“ 诺 斯 悖 论 ” 的 起 因 正 在 于 此 。 但 是 ,新 制度 学 派 将 政 
府 特别 是 转型 政府 的 行为 定格 为 加 强 产权 的 私有 化 , 则 是 犯 了 教 
条 主义 的 错误 。 随 着 实践 的 发 展 , 他 们 开始 修正 这 种 观点 ,但 基本 
观点 基本 没有 变化 。 这 种 假设 在 张 宇 燕 和 何 帆 (1998) 的 文章 中 则 
假定 为 国家 的 目标 函数 是 追求 义理 性 的 最 大 化 ,其 贡献 在 于 通过 
对 财政 预算 就 是 国家 追求 义理 性 最 大 化 的 约束 条 件 的 假定 而 让 政 
府 真 正 回 到 了 现实 。 遗 憾 的 是 ,他 们 并 没有 指出 政府 行为 目标 会 
随 着 政府 财政 压力 的 周期 变动 而 变动 。 义 理性 最 大 化 的 观点 与 林 
雪夫 (1996) 的 假定 是 相 一 致 的 , 不 同 的 是 , 林毅夫 认同 了 统治 者 和 
有 限 理性 的 常人 一 样 具 有 同样 喜 经 哀乐 的 一 面 , 而 张 宇 燕 等 仍然 
将 政府 的 面目 包 庄 在 面纱 里 面 。 

我 们 看 到 了 政府 的 面纱 一 层 层 揭 开 , 但 是 让 政府 回 到 现实 的 
目的 并 没有 让 我 们 真正 看 清 政府 的 本 来 面目 ,因为 从 天 堂 降落 到 
人 间 的 政府 仍然 是 一 个 整体 了 。 在 下 面 的 论述 中 , 我们 将 会 说 明 
把 政府 与 集体 行动 领导 的 行为 目标 混为一谈 是 造成 对 政府 行为 目 
标 认 识 不 清 的 重要 原因 。 

三 、 短 期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 不 一 致 性 

承认 了 政府 是 理性 人 仅仅 是 理解 政府 行为 的 第 一 步 , 接 下 来 
则 是 政府 如 何 追 求 效 用 最 大 化 的 问题 了 。 在 经 济 学 的 发 展 史 上 ， 
政府 的 目标 先是 被 界定 为 通过 短期 的 政策 操作 来 获得 极 大 效用 ， 





现在 经 典 的 宏观 经 济 学 依然 坚持 这 种 观点 Q。 随 着 新 制度 学 派 的 
兴起 ,政府 的 行为 目标 被 界定 为 长 期 内 推动 制度 建设 。 诺 斯 的 观 
点 代表 了 新 制度 学 派 坚 持 制度 建设 是 长 期 的 观点 。 这 又 是 与 产权 
至 上 , 特别 是 私有 产权 至 上 的 观点 相 一 致 的 。 他 们 将 政府 的 目标 
定义 为 推动 产权 的 私有 化 ,并 且 对 此 进行 保护 ， 从 而 获得 收益 。 
虽然 诺 斯 后 来 对 自己 的 观点 进行 了 修正 ,但 其 基本 的 思路 并 没有 
变化 。 

产权 的 确立 以 及 将 政府 行为 纳入 制度 化 的 轨道 是 一 个 博弈 的 
过 程 ,该 过 程 是 长 期 的 。 在 本 书 的 第 六 章 中 将 会 论述 到 产权 的 改 
革 多 是 在 财政 危机 之 时 进行 , 它 首 先是 一 个 短期 政策 操作 , 后 来 才 
演化 为 长 期 的 制度 建设 。 因 为 上 述 博弈 在 短 时 期 内 难以 做 到 , 所 
以 短期 的 政策 操作 与 长 期 的 制度 建设 产生 了 矛盾 。 正 因为 这 样 ， 
才 有 人 认为 新 制度 经 济 学 理论 尚未 得 到 经 济 政策 方面 的 证 实 。 但 
是 史蒂芬 .瓦尔 特 与 海 勒 . 英 格 勒 (Stefan. Voigt and- Hella. Enger- 
er, 2002) 认 为 ,由 于 与 新 制度 经 济 学 相关 的 实证 研究 的 快速 进展 ， 
研究 者 不 仅 能 从 新 制度 经 济 学 的 理论 中 推演 出 政策 含义 , 而且 有 
些 政策 含义 并 不 完全 符合 于 主流 经 济 学 ,新 制度 经 济 学 有 望 成 为 
重新 评价 一 些 政 策 的 理论 依据 。 这 里 一 个 有 用 的 启示 在 于 可 以 通 
过 一 种 方法 将 新 制度 学 派 强调 的 长 期 与 主流 经 济 学 派 强 调 的 短期 
融合 在 一 起 。 在 财政 危机 时 刻 ,政府 出 台 的 政策 是 解决 燃眉之急 
的 ,如 果 只 是 考虑 长 期 , 则 “我 们 都 死 了 ”。 两 者 的 分 歧 最 主要 集中 
在 经 济 增 长 理论 上 , 虽然 自从 20 世纪 90 年 代 后 半期 以 来 , 经 济 增 
长 理论 家 开始 将 制度 对 经 济 增长 的 影响 纳入 到 经 济 增长 的 框架 
中 ,但 是 这 种 新 思路 依然 由 于 缺乏 标准 指标 和 分 析 方 法 的 公认 框 
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架 而 使 两 者 难以 融合 。 

这 样 的 了 矛盾 之 所 以 产生 , 最 重要 的 原因 在 于 两 大 学 派 都 没有 
明确 政府 的 行为 目标 , 也 就 是 说 没有 对 集体 行动 的 逻辑 进行 合 平 
现实 的 考察 。 这 些 合乎 现实 的 考察 包括 政府 面 对 财政 约束 、 风 险 
与 收益 、 政 府 领导 者 的 时 间 偏 好 以 及 不 同 政体 中 政府 行为 的 变化 
等 等 。 明 确 这 些 任务 将 放 在 下 面 儿 节 。 


第 二 节 个 人 效用 最 大 化 的 政府 


政府 被 打包 后 从 天 堂 回 到 人 间 , 只 有 打开 这 个 包 襄 ,才能 看 清 
政府 真正 的 面目 。 上 述 政府 理性 的 假定 , 是 将 政府 与 集体 行动 领 
导 者 的 行为 目标 混为一谈 了 。 一 般 来 讲 ,经济 学 家 并 不 愿意 对 集 
体 行动 领导 者 的 行为 进行 研究 , 在 转型 国家 更 是 如 此 。 一 个 重要 
的 原因 就 是 ,在 普遍 地 将 分 散 决策 看 作 政府 运 行 的 基本 原则 的 背 
景 下 , 强调 集中 决策 难免 有 点 突 无。 另 一 个 重要 的 或 许 是 最 根本 
的 原因 还 在 于 ,“ 从 考虑 个 人 的 效用 最 大 化 行为 来 发 展 对 官僚 主义 
和 国家 的 理解 是 否 合适 。 虽 然 非 吕 博 腾 与 配 杰 威 齐 (1996) 对 此 
表达 了 特别 的 兴趣 ,但 是 将 领导 者 的 行为 视 同 政府 的 行为 依然 缺 
乏 充足 的 说 服 力 。 

本 书 在 财政 压力 周期 变动 中 研究 政府 的 行为 , 对 集体 行动 中 
领导 者 的 行为 给 予 了 重点 的 关注 ,有 点 “英雄 创造 历史 ”的 意味 。 
这 与 奥 尔 森 对 革命 中 领导 者 与 群众 关系 的 描述 是 一 致 的 0。 在 第 
四 章 ,我们 将 论述 当 社会 陷入 制度 僵 滞 状态 时 集体 行动 领导 者 的 
决定 性 作用 。 其 中 ,将 政府 与 领导 者 行为 等 同 是 在 一 个 特殊 的 背 
景 下 进行 的 。 在 以 后 的 分 析 中 ,我们 将 会 逐步 放松 这 种 约束 ,将 政 


© 奥 尔 森 (1980) 借 列宁 的 《怎么 办 允 中 对 革命 要 依靠 忠诚 , 守 纪 和 富有 牺 竹 精神 
的 少数 人 , 而 不 能 靠 大 多 数 人 的 共同 利益 的 论述 , 认为 革命 是 少数 精英 分 子 在 社会 不 
稳定 时 期 利用 政府 无 能 促成 的 。 这 种 观点 传递 了 几 点 信息 :第 一 , 领导 者 与 一 般 民众 
是 不 一 致 的 ;第 二 , 政府 是 有 生命 周期 的 。 


府 与 领导 者 分 开 , 以 进行 普 适 性 的 规律 总 结 。 

一 、 经 济 人 同 质 性 假定 的 讨论 

林 谢 夫 与 张 字 燕 的 研究 都 坚持 了 一 个 经 济 学 上 最 通行 的 看 
法 , 即 经 济 人 同 质 性 的 假定 。 个 人 之 间 同 质 , 他 们 的 爱好 、 能 力 和 
环境 条 件 都 相同 ,他 们 都 有 相同 的 愿望 ,知识 及 对 事物 的 理解 , 这 
种 假定 是 边际 分 析 的 基础 。 如 果 说 在 一 个 竞争 性 非常 强 的 劳动 力 
市 场 上 , 将 劳动 者 认同 为 同 质 性 还 情 有 可 原 的 话 ,那么 将 集体 行动 
的 领导 者 视 同一 般 的 个 体 , 则 难以 还 政府 真正 的 面目 。 虽 然 社会 
达尔 文 主义 遭 到 社会 学 家 的 批评 ,但 是 人 与 人 是 不 一 样 的 则 是 一 
个 基本 的 事实 。 微 观 经 济 学 将 企业 家 的 才能 作为 一 个 与 土地 、 资 
本 、 劳 动力 相 并 列 的 要 素 。 企 业 家 是 具有 特异 性 的 ,他 与 企业 的 目 
标 并 不 完全 是 一 致 的 。 如 果 认 同 政府 与 企业 在 某 种 程度 上 相 类 似 
的 话 , O 那么 就 应 该 认同 政治 家 或 者 说 是 治国 者 是 一 个 与 社会 大 
众 不 同 的 个 体 。 他 的 行为 目标 与 政府 的 行为 目标 应 该 是 不 完全 一 
致 的 。 一 个 具有 说 服 力 的 观点 是 , 由 于 政府 部 门 与 私人 部 门 不 同 
的 激励 机 制 ,个 人 身份 的 转变 会 因此 带 来 其 偏好 的 改变 。 这 种 改 
变 往往 是 政府 或 领导 者 面 对 不 同 风险 时 的 一 种 必然 的 选择 。 

二 、 分 散 决策 与 集中 决策 的 政府 

现代 经 济 学 对 领导 人 偏好 的 研究 之 所 以 忽略 , 很 大 程度 上 是 
因为 他 们 研究 的 是 一 种 民主 的 政体 , 因为 强调 一 种 建构 理性 可 能 
会 导致 哈 耶 克 所 讲 的 “极权 主义 "的 存在 。 而 在 决策 相对 集中 的 国 
家 ,学 者 们 对 政治 基本 上 是 出 于 一 种 回避 的 态度 。 回 避 的 结果 是 
他 们 放弃 了 无 论 是 在 私人 的 还 是 集体 的 行动 中 , 有 目的 的 个 人 才 
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是 基本 决策 者 的 经 济 学 研究 的 基本 假定 。 

判断 分 散 决策 与 集中 决策 是 否 是 一 种 较 好 的 制度 安排 , 现代 
经 济 学 通常 用 是 否 节省 了 内 生 的 交易 费用 来 衡量 。 虽 然 杨 小 凯 
(2004) 、. 张 五 常 (1999)@ 对 国家 机 会 主义 (state opportunism) Al 为 
各 类 寻 租 行为 造成 的 内 生 交易 费用 有 时 会 得 出 一 些 民 主 和 市 场 失 
败 的 结论 表示 怀疑 。 同 时 , 钱 颖 一 (2001) 用 承诺 对 策 的 概念 论证 
了 国家 机 会 主义 行为 造成 的 对 公平 游戏 规则 的 承诺 不 可 信和 是 经 济 
发 展 的 主要 障碍 , 并 且 认 为 民主 宪政 是 使 中 央 政 府 对 社会 公众 负 
责 和 对 公平 游戏 规则 的 承诺 成 为 可 信 的 条 件 。 

但 是 ,我 们 仍然 看 到 这 种 分 析 , 除了 一 种 意识 形态 的 偏执 外 ， 
对 现实 特别 是 对 中 国 历史 和 现实 的 忽视 减弱 了 其 说 服 力 。 本 质 上 
还 是 一 种 规范 的 追求 长 期 的 角色 设 定 , 这 不 是 政府 的 行为 方式 。 

即使 按照 新 制度 经 济 学 的 公理 , 从 私有 产权 是 民主 的 基础 出 
发 ,也 会 得 出 集中 决策 存在 的 必要 性 。 从 公有 产权 的 集中 到 私有 
产权 的 分 散 , 是 一 个 租金 耗 散 的 过 程 , 也 是 一 个 渐进 的 过程。 与 之 
相 适 应 , 集中 决策 向 分 散 决策 也 是 一 个 渐进 的 过 程 。 我 们 在 下 面 
几 章 的 分 析 中 也 可 以 看 出 ,这 种 产权 转移 的 开始 、 转 移 过 程 中 的 体 
制 复归 等 都 是 一 个 政府 财政 压力 的 出 现 和 摆脱 的 过 程 。 其 中 , 集 
体 决 策 起 着 难以 替代 的 作用 。 集 体 决 策 者 在 财政 危机 之 后 是 否 进 
行 权 力 的 自然 交接 , 则 是 另 一 个 问题 。 不 分 具体 情况 , 一 概 批评 集 
权 制 度 不 合理 的 做 法 ,是 用 所 谓 的 经 济 学 逻辑 来 为 丰富 的 现实 画 
地 为 牢 。 

阿 罗 不 可 能 定理 已 经 证 明了 不 可 能 存在 真正 的 民主 制度 。 因 
此 ,研究 集权 制度 更 具有 现实 性 。 政 治 民主 与 经 济 发 展 之 间 的 关 


系 相当 复杂 , 民主 并 不 必然 是 繁荣 的 同义词 。 在 特定 的 条 件 下 , 如 
出 于 长 治 入 安 的 目的 , 相对 开明 的 专制 政府 反而 有 助 于 创造 出 经 
济 高 速 增长 的 奇迹 。 同 时 , 在 民主 的 体制 下 , 立法 的 数量 却 会 急剧 
地 膨胀 ,而且 还 增加 了 选民 与 立法 者 ,以 及 立法 者 与 官僚 之 间 的 代 
HE OAS (RK RE TK EH MAX, 1999)。 

存在 的 就 是 合理 的 ,交易 费用 学 说 验证 了 集权 对 于 特殊 时 期 
经 济 发 展 的 必要 性 。 约 翰 .V. 奈 ( 2004) 在 分 析 了 强制 世界 中 的 
产权 、 交 易 与 契约 安排 的 变化 后 , 得 出 了 强制 或 权力 的 存在 并 不 足 
以 影响 竞争 性 产 出 的 “效率 ”和 “剩余 ”或 “剩余 最 大 化 本 质 ” 的 结 
论 。 这 是 从 另 一 个 角度 进行 的 验证 。 

如 果 同 意 了 上 述 的 观点 ,就 可 能 认为 政府 不 是 青春 永 葆 的 。 
政府 是 有 生命 周期 的 , 政府 的 生命 周期 在 不 同 的 政治 体 中 是 不 一 
样 的 ,即使 是 一 个 相对 集权 的 国家 , 它 往往 也 不 过 是 十 几 年 的 时 
间 。 财 政 的 失败 意味 着 政府 的 失败 ,财政 压力 周期 波动 左右 着 政 
府 的 生命 周期 ,左右 着 政府 的 行为 目标 。 

三 、 达 尔 文 主义 在 经 济 学 上 的 应 用 

将 达尔 文 主义 用 于 经 济 学 的 研究 , 暗合 了 新 古典 经 济 学 不 考 
虑 公平 只 考虑 效率 的 假设 。 这 种 假设 虽然 受到 了 强烈 的 批评 ,但 
政府 只 有 在 不 公平 对 社会 的 稳定 , 对 其 自身 的 利益 影响 巨大 的 时 
候 , 才 会 考虑 公平 的 问题 则 是 一 般 的 规律 。 而 在 财政 危机 的 时 候 ， 
政府 面 对 的 并 不 是 公平 而 是 如 何在 短 时 期 内 提高 效率 , 也 就 是 通 
常 所 讲 的 效率 优先 , 兼顾 公平 也 只 是 财政 危机 暂时 缓解 之 后 的 行 
为 。 此 时 ,政府 表现 为 一 种 典型 的 短视 行为 ,是 其 可 以 选择 的 最 优 
化 行为 。 

集体 行动 领导 者 的 出 现 , 实行 的 是 霸道 , 而 非 王道 。 而 霸道 则 
是 一 种 典型 的 社会 达尔 文 主义 。 在 第 四 章 中 则 可 以 看 出 , 正 是 这 
Fi TE AY FFE, 财政 危机 时 刻 , 政府 领导 人 才 会 在 与 竞争 者 的 斗争 
中 获得 绝对 的 控制 权 , 集中 决策 、 节 省 交易 费用 的 优点 才能 保证 社 


会 福利 的 最 大 化 。 而 一 个 开明 的 道德 情操 指数 高 的 领导 者 , 也 会 
在 社会 财富 逐步 分 散 化 的 过 程 中 渐渐 退出 , 集权 的 决策 开始 让 位 
于 分 散 的 决策 。 这 是 与 财政 压力 周期 变动 相 一 致 的。 随 着 财政 又 
陷入 新 的 一 轮 危 机 ,社会 达尔 文 主义 又 可 以 重新 得 以 运用 。 如 此 
循环 往复 ,经济 社 会 制度 演化 不 已 

达尔 文 主义 在 本 书 中 的 应 用 是 通过 权威 制度 的 形成 与 确立 以 
及 退出 来 进行 的 。 

四 、 义 理性 最 大 化 与 个 人 效用 最 大 化 的 矛盾 

现在 便 面 临 着 一 个 判断 的 难题 , 政府 的 行为 目标 到 底 是 义理 
性 最 大 化 还 是 个 人 效用 最 大 化 ?一 个 可 行 的 解释 是 , 长治久安 是 
国家 的 行为 目标 。 这 是 因为 ,在 任何 一 个 社会 中 , 国家 的 最 大 权威 
是 操 在 一 个 政治 家 手中 , 他 或 多 或 少 不 受 公民 偏好 和 压力 的 影响 ， 
把 国家 的 决策 过 程 看 作 是 通过 国家 政治 者 的 行为 来 完成 的 过 程 
( 林 雪 夫 ,1996)。 这 里 显示 的 是 一 种 集体 行动 中 的 精英 行为 ,是 一 
种 长 期 的 目标 。 

但 是 ,政府 是 不 同 于 国家 的 。 政 府 是 由 官员 构成 的 一 个 组 织 ， 
它 与 政治 家 之 间 存 在 着 一 种 委托 代理 关系 。 一 般 来 讲 , 政 治 家 收 
益 最 大 化 的 目标 并 不 能 保证 实现 , 官员 内 部 控制 的 结果 是 公共 决 
策 偏离 了 这 一 社会 福利 最 大 化 的 目标 区 。 本 书 强 调集 体 行动 的 领 
导 者 个 人 效用 的 最 大 化 ,是 出 于 在 一 个 决策 集中 的 体制 下 , 领导 者 
迫 于 财政 压力 而 追求 的 短期 目标 更 符合 常理 的 考虑 ,也 更 容易 进 
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行经 济 学 的 分 析 。 

政府 效用 最 大 化 的 行为 目标 使 得 我 们 依然 可 以 在 一 个 常规 的 
框架 内 进行 分 析 。 本 书 感 兴趣 的 是 政府 通过 怎样 的 方式 达到 这 个 
目标 。 


第 三 节 行为 目标 变动 的 政府 


在 财政 危机 状态 , 集体 行动 中 的 领导 者 可 以 等 同 于 政府 ,那么 
对 政府 行为 目标 的 讨论 在 很 大 程度 上 便 可 以 通过 对 领导 者 行为 的 
研究 来 进行 。 政 府 义理 性 最 大 化 的 假说 得 到 了 预期 效用 理论 的 证 
明 , 长 期 以 来 被 看 作 是 政府 的 行为 目标 。 在 这 一 理论 指导 下 ;政府 
的 行为 被 默认 为 是 出 于 长 期 的 考虑 。 事 实 果真 如 此 的 话 , 短期 的 
政策 操作 和 长 期 的 制度 建设 的 矛盾 就 不 可 能 发 生 了 , 主流 经 济 学 
与 制度 经 济 学 的 矛盾 就 消解 了 。 上 述 对 短期 和 长 期 冲突 的 分 析 ， 
已 经 反 证 了 该 假说 的 不 足 。 这 种 不 足 最 突出 的 一 点 是 将 政府 的 目 
标 静 态 化 ， 或 者 说 是 没有 考虑 到 政府 效用 最 大 化 的 取得 方式 因为 
财政 压力 的 变化 而 变化 。 

真正 对 这 一 传统 理论 提出 挑战 的 是 行为 经 济 学 的 期 望 理论 
(Prospect Theory), 它 认为 政府 的 行为 目 标 随 着 财政 约束 的 变动 
而 变动 , 特别 是 财政 约束 对 政府 风险 态度 的 影响 。 

一 般 认 为 , 市场 的 风险 由 微观 主体 自我 承担 。 只 要 产权 明晰 
了 ,政府 不 必 为 市 场 自身 的 风险 负责 , 只 有 市 场 不 能 承担 的 风险 才 
由 政府 承担 , 这 也 是 政府 与 市 场 二 分 法 的 理论 依据 。 虽然 二 分 法 
受到 了 来 自 新 制度 经 济 学 者 的 批评 @， 但 是 将 政府 定义 为 一 个 公 





QD 张 五 常 (1992) 认 为 ,在 传统 的 分 析 中 组 织 或 制度 学 或 各 种 经 济 体制 的 运行 ， 
从 来 没有 被 放 到 适当 的 位 置 上 。“ 经 济 组 织 与 交易 成 本 载 约翰 . 伊 特 韦 尔 等 编 ( 新 帕 
尔格 备 夫 经 济 学 大 辞典 ), 经 济 科学 出 版 社 1992 年 版 ,第 368 页 。 
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不 确定 的 ,那么 政府 对 风险 的 态度 是 什么 呢 ? 换 句 话说 ,政府 
本 书 所 要 研究 的 是 财政 压力 周期 变动 下 的 政府 行为 ,而 且 在 
节 中 已 经 论证 了 此 种 背景 下 政府 的 行为 可 以 等 同 为 集体 和 


是 风险 最 小 化 ,还 是 风险 极 大 化 ,或 者 说 是 风险 中 性 呢 ? 

对 于 公共 决策 者 的 行为 ,很 少 置 于 不 确定 性 背景 下 进行 研究 ， 
一 个 重要 的 原因 在 于 经 济 学 上 对 风险 的 研究 基本 上 针对 的 是 个 体 
的 行为 , 而 对 集体 行动 中 的 风险 较 少 涉及 。 可 能 是 出 于 社会 最 后 


政府 的 财政 状况 是 随时 变化 的 , 也 就 是 说 政府 面 对 的 公共 风 
的 风险 需要 政府 承担 的 考虑 , 认为 没有 必要 研究 政府 面 对 风 险 时 


共 风 险 的 最 后 承担 者 则 是 一 个 不 争 的 事实 。 政 府 财政 是 政府 用 来 


应 对 公共 风险 的 工具 。 
领导 者 的 行为 。 因 此 , 可 以 将 个 人 面 对 风 险 的 选择 行为 运用 在 本 


书 的 研究 中 。 政 府 在 风险 中 的 行为 受到 财政 的 约束 ,行为 经 济 学 


的 行为 。 这 实际 上 还 是 回 到 了 第 一 节 中 提 到 的 政府 行为 目标 研究 
提供 了 最 新 的 研究 视角 中。 


的 不 足 之 处 , 即 政府 是 一 个 天 堂 人 的 假设 。 
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一 、 政府 行为 目标 随 风险 的 变化 而 变化 

卡 尼 曼 和 特 弗 斯 基 (Kahneman and Tversky, 1979、1981 ) 发 展 
起 来 的 展望 理论 (Prospect theory), 阐明 了 在 不 确定 问题 中 行为 者 
制度 安排 的 目标 问题 。 该 理论 认为 , 人们 对 风险 的 偏好 是 随 着 收 
益 和 损失 的 变动 而 变动 的 , 即 当 收益 确定 时 , 人 们 是 风险 厌恶 型 
的 ; 当 存 在 损失 时 , 人 们 是 风险 偏好 的 。 因 此 , 布 罗 姆 利 (Bromley， 
1989), 认为 “公共 决策 者 看 来 是 经 常 采取 使 损失 最 小 化 的 行动 ,而 
不 是 收益 最 大 化 的 行动 。 那 些 处 在 做 出 集体 决策 位 置 上 的 人 很 可 
能 为 了 损失 而 愿意 冒险 ,但 在 收益 范畴 内 却 避 人 免 冒险 。 他 们 宁可 
选择 确定 的 收益 ,而 不 是 有 一 定 可 能 性 的 更 多 的 收益 "。 决 策 者 在 
一 定 收益 面前 选择 规避 风险 , 采取 的 是 一 种 权利 的 态度 。 而 当 其 
面 对 一 定 损失 时 , 他 采取 的 是 一 种 自己 无 权利 而 另 一 方 有 特权 的 
观念 。 

我 们 可 以 将 这 一 现象 用 一 个 简单 的 图 形 (图 2- 1) 表示: 





财政 赤字 财政 结余 


2-1 政府 的 价值 函数 


政府 的 价值 函数 以 参照 点 0 为 界 表现 为 两 种 形态 。 当 政府 面 
对 确定 的 财政 收益 (结余 增加 ) 时 , 价值 函数 通常 是 凹 函数 ,形状 比 
较 缓 , 政府 是 风险 厌恶 型 的 ;当政 府 面 对 一 定 的 损失 (财政 赤字 ) 
时 , 价值 函数 是 凸 函数 ,形状 相对 陡 , 政府 此 时 是 风险 追逐 型 的 。 

政府 的 价值 函数 表明 , 政府 行为 是 以 财政 状况 的 好 坏 为 出 发 
点 的 。 从 财政 的 角度 考察 , 便 会 发 现 政府 的 行为 是 一 个 合约 框架 
下 博弈 的 过 程 ,总 是 引起 权利 的 变动 。 当 一 个 政府 财政 压力 较 小 
时 , 政府 对 合约 的 遵从 是 谨慎 的 。 公 共 政 策 要 么 不 出 台 , 要么 出 台 
必须 保证 确 有 收益 ,而 且 良 好 的 财政 运行 状况 也 使 得 其 有 能 力 确 
保 政 策 的 成 功 。 政 府 在 合约 的 缔结 过 程 中 更 多 地 考虑 市 场 主体 的 
意愿 ,遵守 市 场 的 规则 。 因 为 ,足够 的 财政 资金 可 以 保证 政府 考虑 
的 是 一 个 长 期 的 收益 增加 。 而 当政 府 面 对 巨大 的 财政 压力 时 , 其 
偏好 的 是 一 种 赌博 的 行为 , 目的 在 于 试图 通过 较 少 的 损失 赢得 巨 
大 的 潜在 收益 是 一 种 追求 高 风险 与 高 收益 的 行为 ,这 种 状态 下 政 
府 首要 的 目标 就 是 获得 当期 的 财政 收入 。 财 政 的 窘境 限制 了 政府 
保证 合约 成 功 的 能 力 , 一 个 稳定 预期 的 合约 是 经 济 增长 的 必要 保 
证 。 政 府 因为 财政 危机 而 破坏 合约 的 行为 使 得 诺 斯 悖 论 成 为 常 
态 ,政治 租金 最 大 化 与 政府 财政 收入 最 大 化 两 大 目标 耦合 的 几率 
很 小 。 

因此 , 财政 压力 的 周期 波动 , 使 得 只 有 从 动态 化 的 视角 考察 ， 
才 会 对 政府 的 行为 目标 透彻 地 理解 。 这 里 并 没有 违背 政府 行为 目 
标 为 效用 最 大 化 的 假定 , 只 是 认为 取得 效用 的 手段 会 随 着 财力 的 
变化 而 变化 。 这 其 实 已 经 将 公共 政策 置 于 一 个 演化 的 框架 之 内 
了 ,由 此 可 以 发 现 政 策 的 实施 实 惟 政府 财政 压力 是 瞻 。 

二 、 政府 行为 目标 动态 化 的 说 明 

行为 经 济 学 本 身 的 不 完整 ,使 得 经 济 学 家 对 其 提出 的 人 们 在 
不 确定 性 下 的 行为 表现 出 极 大 的 怀疑 ,即使 其 获得 了 诺 贝 尔 经 济 
学 奖 也 不 能 获得 普遍 的 认同 ,将 其 运用 在 集体 选择 的 行为 目标 上 
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更 是 一 种 尝试 。 政 府 行为 目标 的 界定 是 本 书 的 基点 ,因此 , 必须 加 
以 说 明 。 

行为 经 济 学 与 实验 经 济 学 是 联系 在 一 起 的 , 它 运 用 的 是 非 货 
币 化 交易 的 研究 方法 , 与 政治 过 程 的 运行 态势 非常 相似 。 这 种 特 
点 决定 了 难以 通过 常规 的 严格 的 数理 推导 进行 验证 , 较为 可 行 的 
证 明 方 法 是 通过 一 种 显示 性 偏好 来 进行 逆向 推理 。 

(一 ) 政府 风险 最 小 化 的 说 明 

其 一 , 通常 认为 ,政府 与 市 场 是 有 着 明确 的 边界 的 , 两 者 的 分 
工 应 该 非常 明显 :政府 是 用 来 防范 公共 风险 的 ,是 市 场 风险 的 最 后 
承担 者 。 这 一 特点 决定 了 政府 是 风险 厌恶 型 的 。 

其 二 , 公共 部 门 的 激励 与 约束 机 制 决定 了 政府 是 风险 最 小 化 
的 。 对 政府 行为 的 研究 , 现在 通行 的 做 法 是 在 一 个 委托 代理 的 框 
架 内 进行 的 。 由 于 当事人 之 间 的 目标 函数 不 一 致 和 信息 的 分 散 
化 , 民众 作为 委托 人 , 对 政府 这 个 代理 人 的 激励 与 约束 是 不 对 称 
的 。 公 有 产权 性 质 , 使 得 政府 官员 的 激励 与 约束 主要 依赖 非 货币 
的 手段 。 一 般 来 讲 , 约束 大 于 激励 , 这 直接 影响 到 政府 官员 不 同 于 
市 场 主体 的 行为 规范 的 形成 。“ 不 求 有 功 , 但 求 无 过 ”往往 是 不 少 
政府 官员 的 行为 指南 , 至 少 在 中 国 是 这 样 。 

其 三 , 导致 政府 行为 动态 变化 的 主要 原因 还 在 于 民众 的 反应 
程度 。 任 何 政策 的 变化 都 会 引起 民众 福利 的 变化 。 在 政府 财力 宽 
裕 的 时 候 , 政府 没有 必要 去 做 引起 民众 反感 的 事情 。 并 且 , 财政 收 
入 的 递增 具有 明显 的 边际 收益 递减 的 规律 ,因而 政府 是 谨慎 的 ,或 
者 说 是 风险 最 小 化 的 。 

(=) 政府 风险 最 大 化 的 说 明 

我 们 说 风险 最 小 化 是 政府 行为 的 常态 ,但 这 仅仅 是 针对 其 财 
力 充裕 的 状态 而 言 的 , 正如 我 们 大 多 数 人 都 认为 中 央 银 行 是 小 心 
的 ,保守 的 \ 安 全 的 一 样 。 有 时 候 ,中央 银 行 就 像 危 险 的 司机 , 为 了 
避 开 通货 膨胀 的 车 流 , 全 心 全 意 在 道路 的 另 一 端 远 远 地 行驶 , 使 得 


通货 膨胀 率 过 低 而 失业 率 过 高 , 宏观 经 济 运行 有 其 兽性 的 一 面 。 

当 财 政 危 机 时 , 政府 为 什么 会 采取 风险 最 大 化 的 策略 呢 ? 一 
个 可 能 的 解释 是 财政 的 约束 导致 心理 成 本 的 加 大 ,政府 非 理 性 的 
成 分 加 大 , 是 其 机 会 主义 “道德 风险 "提升 的 必然 结果 。 前 面 我 们 
假定 财政 状况 是 政府 存在 的 理由 , 财政 的 压力 增 大 了 政府 破产 的 
可 能 性 。 政 府 的 惟一 目标 就 是 通过 政策 操作 短 时 期 内 增加 财政 收 
入 ,以 维持 其 生命 的 存在 。 可 以 预料 , -- 且 短期 的 操作 失败 了 , 政 
府 的 生命 就 将 结束 。 因 此 , 政府 考虑 的 是 一 次 博弈 , 其 决策 行为 是 
毕 其 功 于 一 役 的 。 赌 博 式 的 公共 政策 暗含 着 巨大 的 风险 。 

因此 ,政府 总 是 避免 财政 危机 , 我 们 还 会 证 明 这 又 是 不 可 能 
的 ,所 以 政府 的 行为 目标 总 是 周期 波动 的 。 


三 章 ，” 基 于 财政 约束 的 政府 行 ; 


在 第 二 章 中 ,我 们 修正 了 政府 的 行为 目标 , 认为 政府 并 不 是 义 
理性 最 大 化 的 ,不 同 的 财政 状况 使 得 政府 采取 风险 极 小 化 或 者 是 
风险 最 大 化 的 选择 。 我 们 这 里 并 没有 放弃 政府 是 追求 效用 最 大 化 
的 这 一 假定 , 因为 政府 既然 是 理性 人 , 就 不 可 能 放弃 这 一 理性 的 动 
机 。 不 同 风 险 下 的 选择 只 是 获得 效用 或 者 说 是 净 效 用 最 大 化 的 手 
段 而 已 。 本 章 的 目的 是 建立 一 个 财政 约束 下 的 政府 生命 周期 模 
型 ,对 这 种 选择 进行 动态 地 描述 。 

在 建立 模型 之 前 ,需要 进行 一 些 说 明 :政府 是 有 生命 周期 的 ， 
财政 约束 对 政府 具体 行为 的 影响 等 。 其 中 , 在 不 完全 合约 基础 上 
对 财政 的 重新 解释 则 是 理解 政府 行为 周期 变化 的 前 提 。 


第 一 节 ”政府 是 有 生命 周期 的 


一 、 青 春 永 葆 的 政府 

在 公共 政策 的 研究 中 , 通常 假定 政府 是 青春 永 葆 的 。 如 果 这 
个 假定 成 立 的 话 ,那么 公共 政策 实践 中 出 现 的 时 间 不 一 致 性 ,政府 
的 言 而 无 信 、 道 德 风险 以 及 短期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 冲突 
等 经 常 遭 受 经 济 学 家 批评 的 事情 就 不 会 出 现 。 事 实 是 政策 总 是 不 
尽 如 入 意 ,除了 前 面 我 们 提 到 的 对 政府 行为 目标 的 忽略 以 外 , 不 考 
处 政府 的 生命 周期 也 是 一 个 重要 的 原因 。 

考虑 政府 的 生命 周期 , 其实 是 考虑 了 经 济 学 上 讲 的 一 个 最 古 


老 的 时 间 问 题 。 不 考虑 时 间 的 约束 ,那么 公共 政策 的 研究 就 是 静 
态 的 。 在 此 背景 下 , 政府 领导 者 就 会 在 政治 的 整个 存续 期 间 做 出 
政策 选择 , 而 不 必 考 虑 该 时 期 是 有 限 的 还 是 无 穷 的 。 预 期 在 无 限 
期 内 使 其 效用 最 大 化 ,政府 就 可 以 完全 有 计划 地 推行 政策 , 从 而 进 
行 周而复始 的 试 错 行 为 。 事 实证 明 , 尽管 政府 的 领导 者 都 喜欢 永 
久 执 政 , 单 是 执政 者 的 生物 特征 就 使 得 这 一 想法 不 可 能 实行 。 执 
政 的 结果 是 通过 垄断 一 种 权力 来 获得 超额 的 利益 ,这 种 超额 的 利 
益 总 是 成 为 潜在 竞争 者 相机 而 动 的 理由 。 放 在 一 个 相对 较 长 的 时 
期 和 更 大 的 空间 里 , 可 以 发 现 , 政府 被 竞争 者 蔡 代 的 现象 比比 皆 
是 s 

新 的 竞争 者 的 出 现 , 必然 会 为 了 自身 的 利益 进行 政策 的 调整 ， 
因此 , 建立 在 政治 周期 基础 上 的 宏观 经 济 模型 逐步 成 为 主流 经 济 
学 与 新 制度 经 济 学 之 间 重 要 的 交合 点 。 巴 罗 (Barro, 1973) 建 立 的 
完全 信息 的 、 任 期 有 限 的 模型 , 弗 雷 约翰 (Ferejohn, 1986) 对 巴 罗 
模型 的 改进 以 及 克 雷 默 (Kramer, 1971) 关 于 经 济 因素 对 美国 国会 
选举 的 决定 作用 的 研究 , 诺 德 豪 斯 (Nordhaus, 1975) 提出 的 政治 
经 济 周 期 的 理论 模型 以 及 塔 夫 特 (Tufte, 2004) 的 研究 , 都 证 明了 
对 公共 政策 的 研究 必须 建立 在 一 个 动态 的 平台 之 上 。 因 而 , 理想 
的 青春 永 葆 的 政府 行为 的 假定 应 该 在 公共 政策 的 研究 中 放弃 , 而 
代 之 以 政府 是 有 生命 周期 的 假定 。 

二 、 财 政 失败 与 政府 失败 

前 面 所 述 的 经 济 学 家 对 政策 制定 者 的 更 蔡 , 或 者 说 是 政治 生 
命 周期 的 研究 ,基本 上 是 按照 选民 一 执政 者 之 间 的 博弈 来 进行 的 。 
其 间 , 考虑 了 信息 的 完全 与 不 完全 、 选 民 具 有 相同 的 偏好 和 不 同 的 
偏好 、 执 政 者 对 选举 进行 控制 与 否 等 进行 的 。 在 笔者 看 来 ,这 些 研 
究 存 在 着 一 个 普遍 的 缺陷 , 即 没有 考虑 影响 选民 与 执政 者 博弈 背 
后 的 根本 利益 以 及 这 种 根本 利益 之 间 的 转化 。 这 一 转化 的 过 程 就 
是 财政 的 过 程 。 本 书 将 在 对 财政 进行 重新 定义 的 基础 上 , 按照 一 
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个 契约 的 观点 仔细 地 描述 政府 生命 周期 变动 的 根源 , 为 第 三 节 政 
府 生命 周期 模型 的 建立 打 好 基础 。 

(一 ) 财政 内 涵 的 重新 解释 基于 不 完全 合约 的 一 种 理论 

1. 研究 政府 行为 的 财政 视角 。 经 济 学 是 社会 科学 的 皇冠 , 而 
财政 学 是 皇冠 上 的 明珠 。 虽 然 自 20 世纪 50 FRAR, 因为 政府 
在 实施 对 资源 的 生产 和 分 配 上 的 职能 时 会 多 少 明 确 地 考虑 信息 约 
束 的 原因 ,所 以 公共 财政 学 演化 为 公共 经 济 学 , 并 成 为 主流 经 济 学 
的 一 部 分 (Ruggeronem L.1996)。 财 政 学 开始 变 为 应 用 经 济 学 ， 
财政 的 研究 在 国内 日 渐 式 微 。 对 财政 的 研究 只 是 限于 政府 收 支 等 
比较 狭窄 的 范围 ,而 且 这 些 研究 缺乏 理论 基础 。 

但 是 ,正如 拉 丰 所 言 ,公共 经 济 学 是 研究 经 济 领域 政府 进行 公 
共 干 预 问题 的 学 科 , 政府 干预 的 核心 是 其 成 本 与 收益 问题 ,财政 问 
题 是 其 核心 的 约束 条 件 。 如 果 认 同 基 恩 ' 波 丁 (Jean Bodin)“ 财 政 
手段 是 政府 的 神经 "中 和 伊 斯 曼 德 . 伯 克 (Esmund. Burke) “政府 的 
税收 就 等 于 政府 本 身 。 实 际 上 政府 的 一 切 都 依赖 于 它 …… "OW 
观点 ,那么 政府 干预 的 核心 还 是 一 个 财政 问题 , 因此 财政 完全 可 以 
成 为 一 个 观察 与 研究 政府 行为 的 极 好 的 视角 。 任 何 经 济 现象 都 是 
横 看 成 岭 侧 成 峰 、 远 近 高 低 各 不 同 的 。 选 择 一 个 独特 的 视角 进行 
经 济 现象 的 透视 固然 显得 有 些 偏 狭 , 但 随 着 经 济 学 研究 的 专业 化 
趋势 的 形成 , 这 种 单一 视角 的 运用 非常 必要 , 而 且 所 有 的 视角 最 后 
都 应 该 是 殊途同归 的 。 正 如 弗 里 德 曼 用 货币 、 科 斯 用 交易 费用 以 
及 张 五 常 宣称 的 只 用 两 个 工具 来 研究 经 济 的 方法 论 是 一 致 的 。 

用 财政 的 视角 来 观察 政府 行为 可 以 透视 其 脉络 , 对 于 解 开 政 
府 行 为 的 * 黑 盒子 "是 便捷 的 路 径 。 但 是 , 旧 有 的 财政 概念 已 经 难 
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以 完成 这 一 使 命 。 

2. 财政 概念 的 回顾 。 自 亚当 :斯 密 以 来 , 对 财政 概念 的 解释 
经 历 了 以 下 几 个 方面 的 进程 : 

从 1776 年 《国富 论 ) 的 发 表 到 1929 年 世界 经 济 危 机 约 150 年 
间 流 行 的 是 古典 学 派 的 财政 学 ,经济 学 家 认为 财政 是 货币 事务 及 
HEM, M 1929 年 到 1970 年 ,凯恩斯 主义 及 其 后 各 代 流 派 的 财 
政 学 , 其 虽然 前 进 了 一 步 ,但 仍 没有 摆脱 传统 学 派 的 观点 。 现 代 经 
济 与 财政 学 者 仍 要 遵循 凯恩斯 主义 的 观点 ,他 们 认为 ,财政 是 公共 
部 门 经 济 、 财 政 学 是 公共 部 门 经 济 的 科学 , 尤其 着 重 于 财政 政策 对 
总 体 经 济 的 影响 , 他们 的 研究 对 财政 概念 的 扩展 影响 巨大 。 财 政 
的 内 容 , 原来 只 包括 税收 、 支 出 .公债 预算 等 财政 范畴 的 论述 , 现 
在 则 除 此 以 外 还 系统 地 论述 国家 干预 经 济 的 作用 , 尤其 是 财政 政 
策 的 实施 对 总 体 经 济 活动 (如 失业 、 通 货 脱 胀 、 经 济 增长 等 ) 水 平 的 
影响 。 在 20 世纪 50 年 代 , 财政 学 开始 向 公共 经 济 学 转变 , 20 世 
纪 70 年 代 后 ,在 主流 的 经 济 学 家 眼中 , 财政 学 被 公共 经 济 学 取代 ， 
阿 罗 一 德 布 鲁 模 型 成 为 研究 公共 经 济 学 的 框架 。 哈 维 . 罗 森 
(2003) 认 为 ,财政 学 也 称 为 公共 部 门 经 济 学 或 公共 经 济 学 , 以 政府 
收 支 活动 及 其 对 资源 配置 和 收入 分 配 的 影响 作为 研究 对 象 。 

财政 学 的 概念 发 展 是 与 经 济 学 家 对 政府 或 者 说 是 国家 概念 的 
看 法 一 脉 相 承 的 。 如 布 坎 南 认为 ,政府 不 是 那 种 独立 于 公民 而 行 
动 的 有 机 的 或 整体 的 事物 , 而 是 一 个 通过 它 和 公民 集体 地 做 出 决 
策 的 工具 。 在 我 们 研究 民主 国家 的 公共 财政 时 , 通过 前 述 政 治 结 
构 表 达 的 国家 概念 或 模型 看 起 来 是 最 为 恰当 的 分 析 框 架 。 萨 缪 尔 
森 认 为 ,在 公共 选择 过 程 中 , 政府 执行 的 主要 经 济 职能 包括 :确立 
法 律 机 制 . 决 定 宏观 经 济 稳定 政策 .影响 资源 配置 以 提高 经 济 效 
率 。 这 种 基于 国家 观 的 财政 概念 以 布 坎 南 与 马 斯 格雷 夫 的 交锋 最 


为 著名 。 了 

国内 对 财政 概念 的 研究 , 也 曾经 发 生 过 激烈 的 交锋 。 主 要 有 
“国家 分 配 论 ”"“ 价 值 分 配 论 "、“ 国 家 资金 运动 论 "、“ 再 生产 前 提 
论 "“ 剩 余 产品 论 "、“ 社 会 共同 需要 论 ”等 具有 代表 性 的 理论 观点 ， 
在 计划 经 济 松动 市场 经 济 萌芽 之 初 颇 为 盛行 。 随 着 社会 主义 市 
场 经 济 理论 的 提出 ,市 场 经 济 开始 实践 ,对 财政 概念 的 讨论 反而 没 
有 了 声音 ,这 不 能 不 说 是 一 件 遗 憾 的 事情 。 一 种 可 能 的 解释 是 认 
为 把 市 场 经 济 国家 的 学 术 理 念 拿 来 就 是 了 , 自己 没有 必要 “ 干 中 
学 "。 这 种 学 术 态 度 , 直接 违背 了 学 术 的 基本 原则 。 这 样 一 来 , 就 
会 造成 一 种 学 术 上 很 宿 迫 的 现象 。 原 来 的 财政 概念 难以 适应 转型 
经 济 的 实践 ,用 旧 的 财政 视角 观察 经 济 现象 感到 迷茫 ,用 拿 来 的 财 
政 概念 套 中国 的 现实 , 又 会 感觉 到 水 土 不 服 。 这 直接 造成 了 中 国 
财政 学 研究 的 落后 现象 。 因 此 , 财政 的 概念 需要 改变 。 

3. 财政 的 概念 一 一 不 完全 合约 的 解释 。 虽 然 奥 尔 森 (Olson, 
1993) 认 为 政府 是 流 寇 变 为 坐 寇 的 过 程 , 契约 论 并 不 是 政府 成 立 的 
理由 。 列 宁 也 认为 国家 是 一 个 阶级 压迫 另 一 个 阶级 的 工具 ,政府 
只 是 其 中 的 代理 机 构 而 已 。 但 是 , 随 着 专制 的 政府 向 民主 政府 的 
过 渡 , 将 政府 理解 成 为 一 个 由 不 同 利益 集团 委托 的 代理 者 更 符合 
大 众 的 观点 。 这 显然 是 一 种 契约 的 观点 。 作 为 政府 的 一 个 分 配 工 
具 , 财 政 建立 在 契约 的 基础 上 显然 更 容易 理解 。 

现代 财政 理论 的 发 展 应 该 归功 于 布 坎 南 ,虽然 马 斯 格雷 夫 也 
是 一 个 财政 大 家 ,但 是 他 对 于 后 人 的 启发 ,明显 的 不 能 和 布 坎 南 相 
RNR. 布 坎 南 的 最 大 贡献 是 开创 了 以 合约 的 观点 来 研究 财政 理 

论 的 方法 , 他 指出 传统 财政 理论 的 不 足 在 于 忽视 个 体 公民 的 选择 
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对 财政 决策 的 影响 。 

Afi 2K BA (Buchanan, 1977) 认 为 ,如 果 假 定 政治 制度 是 切实 民主 
的 ,那么 就 必须 假定 个 人 以 各 种 方式 参与 做 出 财政 选择 。 当 然 , 他 
们 可 能 是 相当 间接 地 、 有 时 几乎 是 没有 意识 地 参与 做 出 财政 选择 ， 
但 他 们 的 行为 却 是 进行 科学 探讨 的 适当 题目 。 在 这 方面 可 怕 的 是 
我 们 的 知识 显而易见 的 不 足 。 我 们 需要 更 多 地 了 解 个 人 在 集体 决 
策 过 程 中 的 行为 ,我 们 也 需要 更 多 地 了 解 把 个 人 的 偏好 传递 并 转 
化 为 集体 结果 的 制度 的 运行 情况 。 在 此 过 程 中 , 他 继承 了 维 克 塞 
尔 的 观点 ,并 将 研究 方法 规范 化 。 有 人 批评 其 沉 沁 于 契约 或 宪法 
的 合理 性 判断 之 中 ,但 是 以 一 种 合约 的 观点 进行 财政 研究 的 概念 
开始 形成 。 

财政 可 以 认为 是 一 种 权利 的 交换 。 以 税收 为 例 , 因为 公共 产 
品 的 提供 存在 着 搭便 车 的 现象 ,集体 选择 的 结果 是 一 部 分 人 组 成 
政府 而 向 另 一 部 分 人 征 税 ,并 将 其 用 于 公共 的 支出 。 于 是 契约 国 
家 开始 出 现 ,相应 地 , 财政 也 就 成 为 一 种 个 人 权利 向 公共 权利 转 
化 ,接着 又 转化 为 个 人 权利 的 过 程 。 此 处 的 政府 就 是 一 个 简单 的 
代理 者 , 因为 个 人 权利 向 公共 权利 的 转化 是 需要 法 律 界 定 的 。 政 
府 的 责任 就 是 在 法 律 界定 的 范围 内 进行 收 支 。 

从 现在 经 济 学 的 发 展 来 看 , 上 述 用 完全 合约 的 观点 来 研究 财 
政 的 做 法 , 对 于 我 们 理解 真实 的 政府 行为 并 不 能 提供 充分 的 理论 
依据 。 比 如 ,政府 的 债务 膨胀 成 为 一 种 常态 , 政府 也 总 是 通过 铸币 
税 的 形式 来 自由 地 获得 收入 。 而 这 些 并 没有 通过 法 律 认可 ,政府 
基本 上 是 便宜 行事 。 如 果 说 政府 通过 法 律 界定 了 私人 权利 与 公共 
权利 相互 转移 的 规模 、 形 式 以 及 频率 的 话 ,那么 它 应 该 是 一 种 可 信 
的 承诺 。 如 果 以 完全 契约 的 角度 来 考虑 , 政府 的 任何 收 支 都 不 应 
该 超出 此 范围 ,可 是 政府 不 可 信 承 详 的 行为 或 者 说 其 机 会 主义 行 
为 是 个 常态 。 因 此 ,用 完全 的 契约 来 解释 财政 需要 作 进 一 步 地 改 
进 。 
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随 着 合约 理论 的 发 展 ,财政 的 含义 以 及 用 财政 的 观点 来 进行 
经 济 解 释 的 空间 更 大 。 布 坎 南 所 用 的 是 在 新 古典 体系 内 完全 的 合 
约 。 这 些 契 约 的 获得 需要 非常 严格 的 条 件 , 比如 , 契约 当事人 必须 
县 有 完全 的 理性 ;当事人 没有 机 会 主义 行为 的 倾向 ;契约 条 件 的 影 
响 和 作用 不 存在 外 部 性 ;和 契约 当事人 均 拥 有 对 其 选择 的 对 象 和 结 
有 果 的 完全 信息 及 存在 足够 多 的 交易 者 , 可 以 自由 交易 等 。 而 现实 
中 ,这 些 条 件 基本 难以 满足 。 

哈 特 、 格 罗斯 曼 与 莫 内 (Hart, Grossman, Moore 1986, 1987, 
1988, 1990) 等 人 近 十 年 来 提出 并 发 展 起 来 了 ”不 完全 合约 ”"(In- 
complete Contracts) 理 论 。 他 们 认为 ,由 于 有 限 理性 、 信 息 和 不 对 称 ' 
语言 以 及 合作 偏好 的 约束 , 契约 是 不 可 能 完全 的 , 因而 财产 制度 便 
成 为 决定 剩余 权利 配置 的 依据 。 陈 国富 (2002) 在 研究 中 更 是 指出 
在 契约 不 完全 时 , 财产 制度 法 律 制 度 ` 社 会 习俗 及 惯例 等 都 是 契 
约 的 治理 要 素 , 在 一 定 条 件 下 都 可 以 成 为 契约 条 款 的 蔡 代 要 素 。 
真正 重要 的 也 许 不 是 能 否 获得 一 个 完全 的 契约 , 而 是 是 否 有 足够 
的 制度 资源 可 以 用 于 填补 契约 的 缺口 。 这 里 的 一 个 有 用 的 提示 就 
是 契约 的 完整 性 取决 于 制度 资源 的 供给 与 需求 关系 。 不 完全 的 合 
约 不 仅仅 是 指 内 容 的 不 完全 , 还 指 不 同性 质 权 利 的 组 合 。 特 定 的 
权利 在 契约 中 明确 给 出 , 因此 特定 权利 来 源 于 契约 各 方 的 承诺 和 
认同 ,剩余 权利 是 由 外 在 于 契约 的 财产 制度 规定 的 。 由 于 财产 制 
度 的 强制 性 ,剩余 权利 也 具有 相应 的 强制 特征 。 

从 这 个 意义 上 理解 财政 , 可 以 获得 更 真实 的 经 济 学 上 的 合 义 ， 
以 此 为 视角 来 观察 公共 政策 可 能 获得 更 好 的 答案 。 在 私 估 权利 向 
公共 权利 转移 的 过 程 中 , 其 实 就 是 一 个 不 完全 合约 的 完成 过 程 。 
虽然 如 让 雅克 . 拉 丰 (2002) 所 言 ,不 知道 怎样 用 一 个 基本 方法 去 
处 理 其 中 的 大 多 数 问题 ,但 是 现在 和 不 远 的 将 来 , 公共 经 济 学 理论 
体系 在 一 步 步 地 到 近 一 些 以 启发 性 原则 为 基础 的 假设 , 即 一 些 与 
直觉 相反 的 结果 。 如 经 济 代理 人 完美 的 理性 、 信 息 沟通 成 本 的 缺 
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入 了 这 些 合约 中 的 约束 将 更 接近 于 真实 的 世界 。 

因此 ,将 财政 的 内 涵 放 在 不 完全 合约 的 框架 下 进行 研究 , 就 需 
要 放松 财政 的 范畴 。 在 本 书 中 , 我 们 将 政府 能 够 取得 的 所 有 收入 
都 称 之 为 财政 收入 , 而 将 所 有 的 支出 都 称 之 为 财政 支出 。 或 许 两 
者 用 公共 收 支 来 表示 更 为 合适 。 从 这 个 意义 上 讲 , 公共 政策 的 过 
程 也 就 是 政府 公共 收 支 变动 的 过 程 。 

政府 公共 政策 的 过 程 是 一 个 典型 的 不 完全 合约 的 过 程 。 可 以 

第 一 , 财政 契约 是 私人 权利 向 公共 权利 转化 又 由 公共 权利 转 
化 为 私人 权利 的 过 程 。 合 约 的 执行 具备 典型 的 不 完全 合约 的 特 
征 。 比 如 ,权利 与 义务 不 能 完全 一 一 对 应 :信息 不 对 称 、 政 府 在 其 
中 的 机 会 主义 等 ,都 使 得 法 律 只 是 规定 了 私人 权利 与 公共 权利 转 
移 的 显 性 的 直接 的 内 容 , 对 于 一 些 隐 性 的 间接 的 内 容 则 没有 涉及 。 
如 将 税收 的 特性 定义 为 强制 无偿、 固定 性 ,而 通过 预算 法 明确 规 
定 了 政府 的 支出 范围 , 这 都 是 完全 合约 规定 的 内 容 。 这 在 政府 的 
预算 报告 中 一 般 是 以 经 常 项 目 来 表示 的 , 可 以 看 作 是 相对 完全 的 
合约 内 容 。 而 对 于 一 些 通货 膨胀 .铸币 税 、 债 务 等 可 以 给 政府 间接 
带 来 收入 的 项 目 , 则 没有 纳入 法 律 规定 的 合约 之 中 。 这 是 为 了 防 
止 束缚 政府 的 手脚 , 也 是 一 个 不 完全 合约 的 例证 。 从 这 个 意义 上 
说 , 非 完全 的 合约 部 分 给 了 政府 相机 抉择 的 可 能 性 , 公共 政策 从 此 
处 着 眼 更 有 针对 性 。 

第 二 , 不 完全 的 合约 主要 还 是 体现 在 合约 内 容 的 不 完全 上 。 
如 果 将 所 有 的 政策 操作 都 看 作 是 公共 收 支 的 过 程 的 话 , 那么 政府 
也 可 以 有 不 同 的 心理 账户 , 其 取得 收入 的 方式 也 有 许多 。 但 由 于 
公共 权利 向 私人 权利 的 转移 基本 上 与 后 者 向 前 者 的 转移 不 能 一 一 
对 应 , 那么 政府 总 是 在 尽 可 能 地 将 合约 的 执行 变 得 更 加 灵活 。 他 
们 一 般 会 将 民众 消费 边际 效用 最 大 的 那 一 部 分 或 者 说 对 民众 福利 


损失 最 大 的 那 一 部 分 ,通过 固定 的 合约 进行 ,并 以 法 律 或 者 国家 强 
制 力 来 保证 完成 。 而 对 民众 心理 账户 的 分 类 中 其 他 的 收入 分 配 ， 
则 尽 可 能 地 以 不 完全 的 合约 来 执行 ,这 给 了 政府 一 个 相机 抉择 的 
机 会 。 

将 私人 权利 转化 为 公共 权利 , 如果 以 一 种 完全 的 合约 来 执行 ， 
则 会 引起 民众 较 强 的 反对 ;而 以 一 种 隐 性 的 合约 出 现 , 可 以 减少 政 
策 执 行 的 成 本 。 在 信息 不 对 称 或 者 道德 风险 的 背景 下 , 这 种 设计 
会 更 加 有 利于 政策 的 推行 。 从 这 个 意义 上 讲 , 不 完全 合约 框 定 了 
公共 政策 不 一 致 性 的 基础 。 

第 三 , 契约 完全 是 由 一 种 博弈 的 关系 来 决定 的 。 私 人 权利 的 
扩大 可 以 增加 契约 的 完整 性 。 好 的 制度 要 求 合约 的 完整 性 , 这 种 
完整 性 可 以 将 民众 与 政府 之 间 的 关系 以 一 种 规则 的 形式 界定 下 
来 。 可 以 将 双方 预期 造成 的 不 确定 性 减 小 , 从 而 有 助 于 经 济 增长 
和 社会 福利 的 提高 。 这 种 观点 如 果 放 在 制度 变迁 的 过 程 中 , 则 可 
以 发 现 ,由 一 个 不 完全 的 契约 向 完全 的 契约 转化 正 是 政策 效果 靠 
近 帕 累 托 效率 的 基本 要 求 。 

(二 ) 财政 失败 与 政府 失败 

在 不 完全 合约 基础 上 建立 的 财政 概念 , 可 以 为 我 们 提供 一 个 
理解 政府 生命 周期 的 良好 视角 。 这 里 只 选取 财政 失败 与 政府 失败 
的 例子 来 加 以 论证 。 

财政 是 不 同 利益 集团 之 间 权 利 分 配 的 过 程 , 政府 是 其 中 的 代 
理 人 。 民 众 之 所 以 愿意 将 自己 的 收入 提供 给 政府 是 为 了 换取 公共 
物品 的 收益 ,在 完全 的 合约 中 税收 一 直 被 看 作 是 公共 产品 的 价格 。 
政府 在 获取 财政 收入 时 ,总 是 尽 可 能 地 不 去 改变 完全 合约 的 内 容 ， 
因为 合约 改变 的 成 本 巨大 。 特 别 是 增加 税收 , 在 一 个 基本 上 是 一 
致 同意 的 契约 下 , 它 会 引起 民众 极 大 的 抵制 , 而 减 税则 会 减少 政府 
可 以 支配 的 财力 ,减少 代理 人 的 效用 。 因 此 ,通过 不 完全 的 合约 赋 
予 的 相机 抉择 的 权利 , 它 通过 铸币 税 、 国 债 等 改变 了 民众 的 初始 财 
富 的 价格 ,相应 地 会 改变 民众 的 心理 感受 。 公 共产 品 价格 越 来 越 


高 时 , 政府 提供 公共 产品 的 规模 效应 将 不 复 存在 ,个 人 或 者 市 场 将 
会 替代 政府 来 提供 公共 产品 的 替代 品 。 当 这 种 价格 高 到 民众 难以 
接受 的 程度 时 , 合约 的 中 断 便 会 成 为 必然 ,委托 人 对 委托 事项 的 不 
满意 , 便 会 促使 代理 人 的 更 和 迭 。 这 个 合约 中 存在 着 强制 , 因而 委托 
人 的 不 满意 首先 表现 为 合约 中 不 完全 部 分 对 其 福利 的 损失 , 如 通 
货 膨 胀 ` 失 业 率 、 国 际 贸易 赤字 、 国 家 债务 等 。 当 委 托 人 对 强制 执 
行 的 完全 合约 提出 中 断 的 时 候 , 也 就 是 民众 不 愿意 纳税 时 , 政府 的 
存在 便 受 到 了 巨大 威胁 。 

政府 的 财政 失败 表现 为 入 不 甫 出 ,根本 上 是 增加 了 民众 的 福 
利 损失 ,一 方面 是 直接 的 损失 , 另 一 方面 是 间接 的 损失 。 除 此 之 
外 ,政府 在 公共 品 的 提供 过 程 中 所 导致 的 分 配 不 公 , 也 是 导致 财政 
失败 的 重要 原因 。 财 政 是 个 分 配 的 过 程 ,既是 个 政治 过 程 , 也 是 个 
经 济 过 程 。 政 治 过 程 会 引起 收入 再 分 配 数 量 的 变化 , 它 取 决 于 在 
再 分 配 计划 被 采纳 之 前 个 人 是 否 知道 自己 在 收入 分 配 中 的 位 置 。 
每 个 人 在 这 个 政治 经 济 过 程 中 , 都 希望 自己 付出 得 最 少 , 而 享受 的 
公共 品 最 多 , 从 而 通过 三 个 步骤 达到 政治 与 经 济 的 均衡 (Allan 
Drazen，2000) :对 于 一 个 给 定 的 财政 政策 ,个 人 使 其 选择 变量 最 
优化 ;在 个 人 最 优化 的 基础 上 , 每 一 个 人 决定 他 自己 最 偏好 的 财政 
政策 ;通过 适当 的 集体 选择 机 制 ,个 人 偏好 “加 总 ”为 整个 经 济 范围 
内 的 财政 政策 。 或 许 政府 的 计划 并 没有 表现 出 明确 的 再 分 配 性 
质 , 但 是 他 们 确实 会 向 某 一 集团 提供 好 处 , 而 向 其 他 集团 施加 成 
本 ,因此 这 些 计 划 也 有 分 配 意义 。 虽 然 ,许多 计划 中 的 一 部 分 把 更 
公平 的 收入 或 财富 分 配 作为 目标 之 一 , 但 政府 大 部 分 的 计划 仍然 
是 以 特殊 利益 集团 或 是 以 一 个 地 区 的 选民 作为 自己 的 目标 。 这 些 
问题 往往 是 由 非 货币 化 转移 或 者 由 隐 性 转移 支付 计划 而 引起 的 。 
这 些 转 移 的 一 个 普遍 特征 就 是 :利益 是 由 一 个 小 的 集团 来 享有 , 而 
成 本 却 由 一 个 大 得 多 的 集团 来 分 推 。 此 种 政治 分 肥 (Pork - bar- 
rel) 计 划 会 使 得 不 同 的 集团 在 提供 公共 收入 时 以 一 种 不 同 的 态度 

Se eee 


来 对 待 。 

一 般 来 讲 , 只 有 当 大 集团 的 人 均 收 益 难 以 弥补 其 成 本 时 , 它 才 
会 进行 抵制 。 奥 尔 森 的 研究 表明 , 大 集团 并 不 代表 其 谈判 实力 强 ， 
小 集团 往往 因为 内 部 组 织 的 原因 可 以 更 好 地 达成 一 致 。 如 果 放 在 
一 个 依靠 多 数 票 才能 继续 执政 的 机 制 下 , 大 集团 的 优势 非常 明显 ; 
当然 在 一 个 独裁 的 体制 下 , 小 集团 可 能 会 有 更 强 的 控制 力 。 但 这 
是 一 个 短期 的 事情 , 在 一 个 相当 长 的 时 期 内 , 长 期 内 公共 产品 成 本 
与 收益 的 不 对 称 足 以 让 大 集团 成 员 用 脚 投票 。 结 果 就 是 财政 失 
败 。 

从 这 个 意义 上 讲 , 财政 的 失败 导致 政府 的 失败 。 当 然 , 这 并 不 
意味 着 政府 或 者 领导 者 马上 更 迄 D。 这 其 中 信息 是 个 重要 的 问 
题 , 相对 于 大 部 分 的 民众 ,政府 是 信息 重要 的 控制 者 。 在 某 种 程度 
上 类 似 于 内 部 人 控制 的 问题 。 当 财政 开始 出 现 问题 时 ,政府 首先 
隐藏 信息 , 其 次 是 进行 政策 的 调整 。 我 们 所 讲 的 基于 财政 约束 的 
政府 生命 周期 模型 并 不 是 一 个 完全 与 政府 的 更 迭 相对 应 的 模型 ， 
那 只 是 一 种 相关 关系 的 描述 。 如 果 把 其 理解 成 政策 执行 的 调整 可 
能 更 为 恰当 。 建 立 这 个 模型 的 目的 也 就 是 在 考虑 财政 约束 下 公共 
政策 是 如 何 变 化 的 ,特别 是 财政 危机 时 期 短期 政策 调整 与 长 期 的 
政策 变化 的 关系 。 因 此 ,财政 失败 意味 着 政策 的 失败 ,意味 着 政策 
的 调整 。 这 种 调整 的 内 部 机 理 及 其 政策 的 变化 就 是 本 书 所 要 重点 
讨论 的 。 

(三 ) 权威 的 生命 周期 与 政府 的 生命 周期 

在 个 人 效用 最 大 化 的 假定 下 , 将 政府 的 生命 周期 与 权威 的 生 
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命 周 期 联系 起 来 是 必然 的 。 存 人 类 历史 中 ,权威 政治 远 远 比 民 主 
政治 普遍 ,人 类 在 绝 大 多 数 时 期 都 生活 在 权威 政治 中 , 而 不 是 生活 
在 民主 政治 中 。 而 且 即 使 到 今天 , 不 少 国家 虽然 已 经 走 上 了 民主 
化 的 道路 , 但 是 在 相当 长 的 一 段 时 期 内 ,高 度 民主 的 理想 还 不 会 实 
现 。 可 以 预测 ,在 将 来 较 长 一 段 时 期 内 ,权威 政治 仍然 不 会 绝迹 。 
权威 的 目标 可 以 合理 地 描述 为 :(1) 先 是 获得 权力 ;(2) 抓 住 权 力 ; 
《3) 获 得 占有 权力 的 某 种 享受 。 这 是 权威 政治 学 的 基本 理念 。 

权威 因为 在 政府 组 织 结 构 中 处 于 金字 塔 的 塔 尖 , 它 的 变动 对 
整个 政府 的 形成 与 发 展 有 着 直接 的 影响 。 研 究 权 威 的 生命 周期 主 
要 是 考虑 到 权威 的 形成 和 维护 权威 的 退出 以 及 新 权威 的 形成 等 
对 政府 的 政策 产生 的 影响 。 我 们 在 随后 将 会 证 明 财政 状况 与 权威 
的 出 现 是 反 相关 的 , 即 当 财政 危机 时 , 必然 会 导致 权威 的 出 现 。 而 
随 着 财政 压力 的 变 小 ,权威 并 不 会 主动 地 退出 ,也 就 是 一 种 路 径 依 
赖 的 现象 出 现 。 在 第 七 章 中 我 们 还 会 证 明 权 威 的 存在 与 经 济 增长 
的 关系 。 权 威 与 民主 的 转化 会 在 强制 性 制度 变迁 中 影响 到 经 济 增 
长 的 变化 , 从 而 影响 财政 收入 的 变化 , 因而 讨论 权威 的 生命 周期 其 
实 也 是 建立 在 财政 压力 周期 变动 的 基础 上 的 。 

在 这 个 框架 内 , 政府 的 生命 周期 与 权威 的 生命 周期 是 一 致 的 。 

在 我 们 下 面 的 论述 中 将 会 发 现 图 3 - ! 的 思想 会 一 再 重复 。 
在 财政 危机 之 前 , 权威 的 形成 非常 困难 。 当 财政 出 现 危 机 从 而 引 
发 制度 僵 滞 状态 时 , 权威 以 其 "动物 精神 "承担 风险 并 获取 收益 。 
在 与 竞争 对 手 的 斗争 中 确立 了 权威 ,以 较 低 的 交易 成 本 通过 短期 
的 政策 操作 促使 政府 走出 财政 危机 , 并 促进 了 经 济 的 增长 ,制度 创 
新 开始 。 成 功 的 有 效 的 政策 使 得 权威 继续 执政 的 可 能 性 增加 , 并 
且 为 了 维持 权威 带 来 的 垄断 收益 ,权威 将 会 继续 加 强 。 因 为 短期 
的 应 时 之 作 与 长 期 的 制度 建设 往往 冲突 极 大 , 权威 加 强 的 同时 又 
会 形成 新 的 利益 集团 ,制度 僵 滞 重新 开始 ,财政 危机 重新 开始 。 旧 
权威 在 与 新 权威 的 斗争 中 将 会 失去 位 置 ,新 的 权威 又 会 重新 复制 


前 面 的 过 程 。 这 里 还 存在 着 另 一 种 可 能 , 即 如 图 中 虚 的 曲线 所 示 ， 
在 加 强权 威 从 而 解决 财政 危机 之 后 , 领导 者 出 于 规则 的 约束 或 者 
说 是 道德 的 力量 会 主动 地 将 权力 交 耶 民主 一 方 ,从 而 主动 地 退位 。 

在 权威 的 生命 周期 中 , 公共 政策 的 变化 将 会 是 一 个 引入 注目 
的 事情 。 





时 间 
实际 的 权威 变动 


财政 压力 变动 程度 理想 的 权威 变动 


3-1 权威 的 周期 变动 与 财政 压力 的 变动 


二 节 ”财政 压力 周期 变动 对 政府 行为 的 影响 


财政 压力 周期 变动 下 , 政府 的 行为 目标 与 领导 者 的 偏好 将 不 
会 是 一 成 不 变 的 。 这 些 变化 将 会 对 政府 行为 或 者 说 是 公共 政策 的 
变动 产生 巨大 的 影响 。 

一 、 财 政 约束 与 政府 行为 

在 本 书 的 所 有 假定 中 , 政府 的 效用 都 可 以 表现 为 财政 收入 的 
最 大 化 ,或 者 说 是 公共 支出 的 最 大 化 。 如 果 再 进一步 考虑 , 则 可 以 
将 政府 的 行为 目标 分 为 短期 财政 收入 的 最 大 化 与 长 期 财政 收入 的 
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最 大 化 。 相 应 地 ,公共 政策 便 分 为 短期 的 政策 操作 与 长 期 的 制度 
建设 , 也 就 是 说 财政 约束 使 得 政府 行为 目标 动态 化 。 

(一 ) 计划 者 与 执行 者 

如 果 不 考虑 领导 者 的 偏好 , 政府 总 是 喜欢 在 其 生命 周期 内 财 
政 充裕 , 使 得 政策 不 受 财力 的 约束 , 以 便 实现 其 理想 与 抱负 。 一 般 
来 讲 ,政府 没有 不 想 长 期 效用 最 大 化 的 ,但 是 在 财政 的 约束 下 , 这 
种 理想 的 执政 状态 则 基本 上 难以 实现 。 财 政 约束 下 政府 的 贴现 率 
是 不 同 的 。 财 政 充裕 的 政府 是 计划 者 (Planer), 而 财政 压力 大 的 
政府 是 执行 者 (Doer) 。 前 者 考虑 长 期 ,后 者 考虑 短期 。 

下 面 通过 一 个 基本 的 模型 来 加 以 说 明 。 

现在 我 们 来 假设 两 个 政府 ,其 中 一 个 将 短期 的 政策 操作 与 长 
期 的 制度 建设 结合 得 非常 好 , 也 就 是 其 考虑 的 是 长 期 的 收益 最 大 
化 ,而 另 一 个 只 考虑 短期 收益 最 大 化 。 前 者 我 们 称 其 为 计划 者 ,而 
后 者 我 们 称 其 为 执行 者 。 显 然 这 两 个 政府 的 行为 是 相 冲 突 的 ,前 
者 是 大 部 分 经 济 学 家 认为 公共 政策 应 该 达到 的 理想 状态 , 可 是 事 
实 上 后 者 更 是 常态 。 其 中 的 原因 是 什么 呢 ? 

假设 两 个 政府 生命 周期 都 是 了 年 , 其中, Y = (Yn, Yr), 
在 本 届 政 府 到 期 之 时 ,收入 Yr = 0。 其 全 部 任期 内 的 财富 为 
LW = SY," HRA C= (Cr =, Cr), 则 其 预算 约束 为 
Cr=LW。 他 们 从 前 届 政 府 可 能 获得 遗产 , 也 可 能 获得 债务 。 
假设 一 个 获得 债务 , 另 一 个 获得 遗产 。 如 果 不 考 虑 遗产 和 债务 的 
影响 , 两 个 政府 整个 生命 周期 的 收入 和 消费 贴现 值 相同 。 

政府 的 效用 函数 为 U,( C,), 符合 边际 效用 递减 和 非 广 足 性 。 
即 期 的 消费 机 会 对 任何 政府 都 是 有 吸引 力 的 , 假设 用 X, 表示 时 
间 4 期 政府 可 行 的 选择 机 会 集合 。 如 果 自由 选择 的 话 , 政府 将 会 
选择 C, 的 最 大 化 值 , 因为 减少 即 期 的 消费 是 需要 忍受 意志 的 考验 
(willpower) 的 。 一 般 来 说 , 这 种 自我 控制 必然 产生 心理 成 本 (psy- 
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chic cost ), 在 不 以 物质 激励 为 主 的 官僚 体制 中 , A aE 
四 苹 三 给 官员 带 来 的 抱怨 要 多 。 如 果 政 府 不 是 一 个 信守 承诺 的 主 
体 , 这 种 情况 更 加 普遍 。 用 W, 表示 这 种 心理 成 本 。 政 府 的 总 效 
用 可 以 用 Z 表示 ,那么 有 Zi = U,- W,(W,>0). 

一 般 来 说 ,债务 政府 的 心理 成 本 会 大 于 遗产 政府 的 心理 成 本 ， 
因为 消费 给 前 者 带 来 的 边际 效益 大 于 后 者 。 两 者 的 贴现 率 是 不 同 
的 ,前 者 大 ,后 者 小 。 因 此 ,在 效用 相同 的 约束 下 , 前 者 将 选择 C, 
的 最 大 化 值 ,后 者 将 选择 一 个 较 小 的 C,。 

极端 的 考虑 ,债务 政府 的 心理 成 本 极 大 , 则 其 效用 为 Z, = 0。 
而 遗产 国家 相对 于 债务 国家 ,在 短期 内 可 以 不 必 考 虑 心理 的 承受 
力 。 前 者 可 以 说 是 关注 即 期 的 消费 最 大 化 , 而 后 者 则 关心 整个 生 
命 周期 效用 的 最 大 化 。 

如 果 对 此 展开 讨论 , 则 可 以 探讨 一 个 偏好 短期 收益 最 大 化 的 
政府 愿意 承受 心理 成 本 的 几 个 原因 : 

原因 之 一 ,政府 是 一 个 成 熟 的 (sophisticated) 计 划 者 , 其 能 
清楚 地 意识 到 未 来 的 自我 约束 ,而 且 对 自己 的 生命 周期 充满 信心 。 

原因 之 二 , 政府 领导 者 任期 较 长 , 其 能 够 确实 地 相信 政策 预期 
发 挥 效 力 的 时 间 会 比 其 任期 短 。 政 策 导 致 民众 社会 福利 的 损失 会 
对 领导 者 的 政绩 直接 产生 影响 , 领导 者 激励 与 约束 直接 建立 在 这 
ae ink = | 

原因 之 三 , 一 个 政府 财政 充裕 , 另 一 个 财政 亏空 。 前 者 在 执行 
政策 时 , 其 造成 的 财政 亏空 可 以 通过 该 政策 之 外 的 收入 来 补充 。 
如 果 做 不 到 这 一 点 ,政府 基本 上 难以 执行 时 间 一 致 性 的 政策 。 

(=) 财政 约束 对 政府 心理 账户 的 影响 

在 第 五 章 中 我 们 将 会 对 政府 的 心理 账户 进行 仔细 地 分 析 , 这 
里 只 是 简单 地 提 及 。 政 府 的 收入 与 支出 由 各 种 不 同 的 形式 组 成 ， 
这 些 形式 在 政府 心中 有 着 不 同 的 效用 , 这 主要 是 由 政府 收入 取得 
的 难度 与 公众 对 支出 要 求 的 强烈 程度 决定 的 。 从 财政 的 概念 来 
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讲 , 就 是 合约 执行 的 程度 及 方法 对 政府 效用 的 影响 。 政 府 的 心理 
账户 最 终 是 由 民众 决定 的 , 因为 私人 权利 向 公共 权利 转移 会 减少 
民众 的 福利 , 公共 权利 向 私人 权利 转移 则 会 增 大 其 福利 。 

在 财政 充裕 的 时 候 , 政府 会 尽 可 能 执行 合约 中 完全 的 部 分 , 即 
在 法 律 规定 的 范围 内 获得 稳定 的 收益 。 比 如 , 税收 固有 的 强制 无 
偿 、 固 定性 足以 保证 其 按照 以 支 定 收 的 原则 进行 公共 品 的 提供 。 
并 且 , 不 同 的 税种 根据 税率 与 税额 的 设计 , 在 合约 自动 的 执行 中 ， 
使 得 民众 财富 的 增长 与 政府 财力 的 增长 同时 达到 最 大 化 是 最 优 的 
结局 。 而 在 支出 的 时 候 ,政府 也 愿意 尽 可 能 地 进行 符合 长 期 民众 
意愿 的 支出 。 比 如 , 转移 支付 中 对 穷人 的 救济 ,社会 保障 的 建设 ， 
以 及 抵御 外 部 入 侵 的 军事 支出 , 等 等 。 

因为 政府 支出 总 有 扩大 的 趋势 ,所 以 预算 平衡 的 情况 很 少 , A 
余 更 是 不 太 可 能 。 随 着 财政 一 余 的 减少 , 不 完全 合约 执行 中 的 条 
款 会 越 来 越 多 。 

而 财政 亏空 时 ,正好 是 相反 的 运行 机 制 。 财 政 危机 对 政府 心 
理 账户 的 影响 表现 为 :政府 通过 对 不 完全 合约 部 分 的 执行 ,影响 到 
了 民众 的 福利 ,从 而 影响 到 民众 对 合约 的 执行 能 力 。 在 政府 的 心 
理 账 户 中 , 政府 的 收 支 结果 会 因为 财政 的 约束 而 发 生变 化 。 这 种 
变化 主要 因为 政府 的 心理 成 本 发 生 了 变化 ,其 贴现 率 会 变 得 较 高 。 
政府 作为 一 个 执行 者 , 会 选择 短期 内 增 大 收入 、 减 少 支出 的 举措 。 
如 此 一 来 ,政府 就 不 会 考虑 可 能 给 其 带 来 长 期 财政 收入 的 制度 建 
设 的 投入 , 而且 政府 还 会 将 本 来 应 负 的 责任 放弃 。 在 收入 方面 , 政 
府 就 会 试图 改变 完全 的 合约 。 当 政府 的 税收 开始 改变 的 时 候 , 特 
别 是 税率 提高 的 时 候 , 往往 就 是 政府 财政 压力 增 大 的 时 候 。 如 果 
政府 进行 产权 的 改革 , 或 者 将 私人 财产 没收 为 公有 财产 , 或 者 将 公 
有 财产 连同 债务 转移 给 私人 ,都 是 财政 危机 的 表现 。 

因此 , 观察 政府 心理 账户 的 变化 , 可 以 清晰 地 透视 公共 政策 的 
变化 。 在 政策 的 研究 中 可 以 采取 各 种 方法 ,但 是 , 如果 不 用 一 种 视 
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就 会 产生 纷繁 复杂 的 结果 。 选 择 财政 的 视角 可 以 解决 这 个 问 
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二 、 财 政 约束 与 领导 者 偏好 

不 论 是 在 一 个 集权 的 还 是 分 权 的 社会 中 , 领导 者 的 偏好 对 政 
策 的 影响 都 是 必须 考虑 的 。 对 领导 者 偏好 的 研究 , 在 很 大 程度 上 
可 以 纠正 现代 经 济 学 对 道德 情操 研究 的 忽视 。 现 代 经 济 学 的 发 展 
在 很 大 程度 上 已 经 发 展 成 阿 马 蒂 亚 . 森 (Amartya Sen, 1999) 所 讲 
的 工程 学 了 。 政治 学 中 有 关 伦 理 观念 的 论述 , 为 经 济 学 规定 了 不 
能 逃避 的 任务 。 按 照 阿 马 蒂 亚 . 森 的 观点 , 随 着 现代 经 济 学 的 发 
展 , 伦理 学 方法 的 重要 性 已 经 被 严重 淡化 了 , 从 而 使 得 经 济 学 已 经 
出 现 了 严重 贫困 化 的 现象 。 在 经 济 学 的 研究 中 , 实证 主义 哲学 家 
们 将 伦理 学 的 命题 都 看 作 是 无 意义 的 。 在 公共 政策 的 研究 中 , 一 
般 经 济 学 家 并 不 愿意 去 研究 具体 做 出 决策 的 人 , 一 个 主要 的 担心 
可 能 是 怕 这 会 引发 不 必要 的 麻烦 。 

领导 者 的 情操 或 者 说 偏好 受到 财政 约束 的 影响 。 除 此 之 外 ， 
领导 者 的 行为 目标 、 任 期 等 也 会 对 政策 产生 影响 ,并且 这 些 因素 都 
受到 财政 约束 的 制约 。 因 此 ,可 以 将 它们 放 在 一 起 讨论 。 对 领导 
者 偏好 的 讨论 可 以 归结 在 贴现 率 的 变动 上 。 

政府 以 及 领导 者 的 贴现 率 可 以 用 p RR, 贴现 率 越 大 , 表示 
政府 越 注 重 短期 利益 , 而 贴现 率 越 小 表示 政府 越 重 视 长 期 利益 。 
政府 的 偏好 受到 财政 赤字 ( 刀 )、 领 导 者 行为 目标 (B) 以 及 领导 人 
任期 (了 ) 的 影响 , 其 影响 程度 用 a BO 表示 。po 表示 不 受 上 述 因 
素 影 响 的 贴现 率 。 财 政 赤 字 越 大 , p RK; KER, p 越 小 。 领 
导 者 越 偏好 长 期 的 目标 , p 越 小 ; 越 偏好 短期 目标 , p 越 大 。 领 导 
者 任期 长 , o 较 小 ;任期 短 , 则 o RK. 

Bl: 0=f(D,B,T),(p=pyptat+Bt). 
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领导 者 对 目标 的 选择 或 者 说 任期 长 短 对 其 偏好 的 影响 是 主观 
的 , 它 本 质 上 还 是 受到 财政 约束 的 影响 ,因为 任何 政策 的 推行 都 会 
引起 政府 财政 的 变化 。 但 是 , 并 不 能 说 我 们 不 需要 考虑 领导 者 个 
人 道德 情操 的 影响 。 比 如 , p= po+a+B+0, 在 a、B、9 三 者 中 ， 
假设 有 两 者 不 变 , 则 任 一 其 他 值 变 动 , 都 会 使 p 是 同 向 变动 。 三 
者 也 存在 着 变动 效应 相互 抵消 的 情况 。 如 政府 财政 状况 变 好 , a 
变 小 ;但 如 果 同 时 领导 者 情操 指数 变 低 , 8 EK, p 不 变 。 三 者 的 
组 合 很 多 ,极端 情况 是 当 a、B8、9 同时 最 大 与 同时 最 小 时 , 相应 地 ， 
p 极 大 或 极 小 。 


第 三 节 ”政府 行为 生命 周期 模型 


在 前 面 分 析 的 基础 上 , 我们 可 以 建立 一 个 政府 的 行为 生命 周 
期 模型 。 该 模型 建立 在 财政 危机 是 政府 危机 的 充分 条 件 ,但 不 是 
必要 条 件 的 基础 上 。 在 一 个 较 长 的 时 间 内 ,考察 政府 的 生命 因为 
财政 的 波动 而 周期 波动 的 过 程 , 目的 还 是 推演 出 政策 的 演化 机 制 。 

一 、 模 型 的 几 个 前 提 条 件 

第 一 , 政府 的 生命 周期 是 由 微观 主体 决定 的 ,按照 委托 代理 的 
理论 ,政府 只 是 一 个 代理 人 而 已 ,代理 人 的 生命 是 由 委托 人 决定 
的 。 政 府 是 有 自己 利益 的 , 追求 自身 利益 最 大 化 是 政府 行为 的 目 
标 所 在 。 

第 二 , 由 于 交易 成 本 的 存在 ,委托 人 一 致 同意 的 原则 难以 贯 
彻 。 因 此 ,只 有 部 分 委托 人 才 具 有 决定 代理 人 的 权利 。 这 样 ,委托 
人 就 分 成 了 几 个 利益 集团 。 本 书 假设 存在 着 两 个 集团 , 穷人 集团 
和 富 人 集团 , 穷人 是 大 集团 , 富 人 是 小 集团 。 

第 三 , 政府 的 财政 压力 会 引发 不 同 集团 对 公共 产品 价格 的 分 
歧 。 极 端 地 讲 , 当 一 个 集团 的 心理 承受 能 力 与 公共 品 的 价格 相差 
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很 天 时 , 就 会 拒绝 将 个 人 的 权利 转移 到 公共 的 权利 , 财政 的 过 程 将 
会 中 断 。 财 政 的 中 断 意味 着 政府 生命 周期 的 结束 。 当 然 , 这 个 集 
团 应 该 是 一 个 大 集团 , 而 不 是 小 集团 。 在 本 模型 中 , 假定 小 集团 在 
短期 内 对 政府 的 影响 力 较 大 , 相应 地 , 它 所 享受 的 转移 支付 的 单位 
利益 会 比 大 集团 大 。 

第 四 , 信息 不 对 称 使 得 委托 代理 的 契约 是 不 完全 的 。 政 府 在 
契约 的 执行 中 , 虽然 随时 面 对 财 政 的 压力 ,但 是 只 有 财政 压力 足够 
大 时 ,政府 才 会 失败 。 财 政 失败 根本 上 是 由 经 济 的 停滞 决定 的 。 
如 果 考 虑 到 创新 是 经 济 增长 原动力 的 话 , 那么 不 同 集团 创新 的 能 
力 和 动力 决定 着 政府 财政 能 力 的 吸取 。 

第 五 , 当 财 政 压力 导致 政府 失败 后 , 新 的 领导 者 出 现 , 得 到 新 
的 利益 集团 的 支持 后 , 公共 品 的 价格 随 之 下 降 , 财政 压力 开始 下 
降 。 

二 、 模 型 

假设 在 某 一 时 点 , 整个 社会 的 人 口 为 N, 分 为 三 个 集团 。 穷 
人 集团 , 人 数 为 Ni; 富 人 集团 , 人 数 为 Nz; 政 府 作 为 一 个 集团 , 人 
数 为 N3。Ni+ N2+ Ns3= N,N1> N2(N;)。 假 设 穷人 集团 通过 
劳动 获取 社会 财富 , 人 均 数额 为 gl; 富 人 集团 通过 资本 获得 财富 ， 
人 均 数 额 为 g;; 政 府 集团 通过 公共 权力 获得 财富 为 gs 可 以 看 作 
其 作为 代理 人 的 人 均 报酬 。 假 设 社 会 总 人 数 不 变 , 各 集团 的 人 数 
也 不 变 , 但 人 们 会 在 不 同 集团 之 间 转 换 身份 。 

我 们 的 模型 是 通过 对 政府 财政 过 程 的 描述 开始 的 。 政 府 集团 
的 人 均 报酬 如 果 为 零 , 政府 生命 便 将 结束 ,这 是 基本 的 逻辑 出 发 
点 ,因为 代理 人 不 会 免费 从 事 代理 工作 。 整 个 代理 人 的 报酬 总 量 
为 Nags, 它 是 政府 从 穷人 集团 和 富 人 集团 转移 来 的 财富 减 去 对 
这 两 大 集团 的 转移 支付 ,用 于 公共 产品 的 支出 的 余额 。 如 果 一 国 
内 部 的 转移 不 能 满足 政府 报酬 的 要 求 , 它 还 可 能 从 国外 借债 。 

在 一 个 不 完全 的 合约 下 , 政府 可 以 通过 两 个 途径 来 获取 收入 : 
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直接 方式 和 间接 方式 。 合 约 中 完全 的 部 分 , 如 税收 可 以 通过 法 律 
强制 执行 , 此 为 直接 方式 ;合约 中 不 完全 的 部 分 ,政府 可 以 通过 通 
货 膨胀 铸币 税 ` 国 债 等 通过 间接 改变 其 他 集团 财富 的 方式 取得 。 
不 同 的 集团 与 政府 的 谈判 结果 不 同 。 富 人 集团 因为 规模 小 , 所 以 
行动 的 一 致 性 更 强 ,在 谈判 的 过 程 中 可 以 取得 更 有 利于 自己 的 结 
果 。 一 方面 可 以 少 交 税 , 另 一 方面 因为 其 人 均 财 富 相 对 较 多 , 通货 
膨胀 等 对 其 的 影响 较 穷 人 要 小 。 穷 人 集团 谈判 的 结果 正好 相反 。 
政府 直接 取得 财富 量 占 穷人 集团 与 富 人 集团 财富 量 的 比率 用 上 表 
示 , 穷人 集团 和 富 人 集团 的 转移 比率 分 别 为 如 和 to, 一 般 可 以 认 
为 1 >t2。 政 府 间 接 取得 的 财富 量 占 其 他 两 大 集团 财富 量 的 比率 
用 e 表示 , 穷人 集团 和 富 人 集团 财富 因而 转移 的 比率 分 别 为 | 和 
€2> 可 以 假设 el 之 ezo 

同样 的 道理 , 政府 向 两 大 集团 财富 转移 的 量 也 因为 集团 不 同 
的 谈判 实力 而 有 所 不 同 。 假 设 整个 的 转移 量 为 V, 其 中 转移 给 穷 
人 的 单位 量 为 vi, 转移 给 富 人 的 则 为 wz, 通常 的 情况 是 vi < vo 
则 穷人 集团 的 转移 支付 量 为 Niv BARAN Nav, Nivi+ 
Nov2= Vo 

政府 公共 支出 的 量 为 C, 外 债 为 Br。 概 括 地 讲 , 政府 的 财政 
过 程 将 如 下 式 所 示 : 

N3g3= (tı + e1)Nigy + (t2 + €2) Nog2 — (vN; + vuN2)— C+ By 

但 是 , 财政 过 程 是 一 个 演化 的 过 程 , 它 决定 于 穷人 集团 和 富 人 
集团 创新 引发 的 经 济 增长 的 变动 。 本 模型 坚持 创新 是 经 济 增长 的 
动力 , 但 不 同 集团 的 创新 能 力 和 动力 不 同 的 基本 假设 。 新 增 财富 
给 穷人 和 富 人 带 来 的 边际 收益 是 不 一 样 的 ,前 者 高 于 后 者 。 因 此 ， 
可 以 假设 穷人 创新 的 动力 高 于 富 人 。 这 里 引入 了 创新 的 系数 , 穷 
人 的 为 a, 富 人 的 为 8,a>>B(0<a<1,0<B<1)。 财 富 增 加 , 创 
新 系数 可 以 起 到 加 速 数 的 作用 , 经济 加 速 增长 ;财富 减少 , 经济 加 
速 下 滑 。 由 于 和 >tia,el>ez, v< uv, 财政 过 程 的 结果 对 于 穷人 


集团 来 说 为 财富 净 流 出 ,对 富 人 集团 则 为 财富 净 流 入 。 因 此 ,加 入 
了 创新 系数 的 影响 , 穷人 集团 因为 创新 能 力 的 下 降 导 致 了 经 济 的 
下 滑 。 富 人 集团 虽然 创新 能 力 增强 了 , 但 因为 其 创新 动力 不 足 , 经 
济 增长 的 速度 将 会 放 缓 。 极 端 地 讲 , 穷人 集团 导致 的 经 济 下 滑 速 
度 将 会 快 于 富 人 集团 导致 的 经 济 增长 速度 。 这 一 过 程 长 期 演化 的 
结果 是 经 济 萎缩 .财源 枯竭 ,政府 集团 报酬 趋 于 零 。 

上 述 结 论 是 对 整个 财政 过 程 的 描述 ,是 一 个 静态 的 分 析 。 上 
述 过 程 是 不 断 演化 的 , 因而 动态 的 考察 会 更 加 符合 政府 行为 的 实 
际 形态 , 将 财政 过 程 细 分 为 一 个 个 单独 的 过 程 便 是 合乎 逻辑 的 技 
术 处 理 。 每 个 财政 过 程 之 后 ,不 同 集团 的 财富 都 会 发 生变 化 , 因而 
直接 影响 到 代理 人 报酬 的 变化 ,政府 生命 动态 演化 。 

前 面 的 综述 可 以 看 作 是 对 第 一 个 财政 过 程 的 分 析 。 即 : 

N3g3= (tı + e1) Nigi + (t2 + e2) Noga — (Niv: + N2v2)— C+ By 

在 第 二 个 过 程 中 财富 将 会 发 生变 化 。 穷 人 集团 的 人 均 财富 以 

gi 表示, 富 人 集团 的 人 均 财富 以 of RM. WA: 
gi=([gi(l~t,-e1) + v](1-a) 
g3= [gil(1— 12— e2)+ v2](1+B)D 

车 每 个 财政 过 程 中 政府 集团 的 报酬 保持 不 变 , 公共 支出 水 平 
不 变 , : 与 e 不 变 , 两 个 集团 财富 向 政府 转移 财富 的 比率 与 政府 的 
债务 都 不 变 , 假设 只 是 政府 对 于 穷人 和 富 人 的 转移 支付 发 生变 化 。 
假设 对 穷人 单位 转移 支付 每 个 财政 过 程 减少 9, 对 富 人 增加 eo 
并 且 进 行 T HA, WIA: 

gi =lgi (1-t1~e)+(vi-T0+20)](1- a) 
g2=[e2 '(1-t2-e2) + (v+ Te ~2e) {1+ @) 


D 进一步 还 应 该 考虑 政府 投入 的 公共 产品 对 经 济 增长 的 影响 。 政 府 投入 的 公共 
m 为 C, 每 个 集团 的 单位 收益 为 C/N, 那么 财富 变化 为 gf? = Lgi- t- e)+ov + 
c/N](- a), g3=[g}(1- t1- e2)+ v2+c/N](1 +8) 


N3g3 =(tit+e1)Nigi + (t2+ e2)Nogs ~ (Ni (v1 - TO 
+9) + No(a2+ Tee) ]-C+ B; 

=Nıgi(1- tı- e1)" (tite) -a)7+Ni vy 
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经 济 学 家 习惯 的 生命 周期 模型 都 是 考虑 行为 主体 在 跨 期 内 的 
总 收益 最 大 化 。 这 里 隐 含 的 前 提 是 :行为 人 至 少 可 以 控制 自己 的 
生命 周期 ,其 所 做 的 是 改变 生命 周期 内 的 消费 和 储蓄 的 关系 , 以 平 
滑 自 己 的 消费 。 即 使 是 行为 偏好 不 同 , 也 不 过 是 早 消费 还 是 晚 消 
费 而 已 。 

而 政府 的 生命 周期 特征 则 不 同 , 最 突出 的 一 点 是 政府 并 不 能 
掌控 自己 的 生命 周期 ,代理 人 有 随时 种 任 的 可 能 。 虽 然 政 府 可 以 
通过 信息 的 不 完全 和 内 部 人 控制 等 手段 掩盖 财政 危机 ,但 是 仍然 
不 能 改变 财政 失败 引发 政府 失败 的 结局 。 因 此 , 本 模型 考虑 的 就 
不 是 一 个 跨 期 的 模型 ,而 是 一 个 即 期 演化 的 模型 。 

考虑 到 我 们 推演 出 的 通用 模型 , 可 以 得 出 有 关 政 府 集团 报酬 
与 政府 生命 周期 变动 的 有 益 结论 : 

第 一 , 在 一 个 较 长 的 时 期 内 , 穷人 集团 净 转 移 支付 为 负 值 、 富 
人 集团 净 转 移 支 付 为 正 值 的 财政 过 程 的 结果 是 代理 人 报酬 最 小 
化 。 结 果 是 代理 人 失去 存在 的 理由 ,政府 失败 。 
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对 上 式 求 时 间 T 无 穷 大 时 gs 的 极限 , 则 可 以 得 到 政府 报酬 
最 小 化 的 表达 式 为 : 
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经 历 足够 长 的 时 间 后 , 财富 变化 的 结果 使 得 穷人 集团 和 富 人 
集团 的 创新 系数 都 趋向 于 0, 此 时 , 制度 陷入 僵 滞 状态 。 可 以 非常 
容易 地 证 明 : 

当 a 一 0 时 ， 

(lr alate) o 

P= =a =2,=6)) 

1—a)(€t, te 

a ea ieee 

4 8 一 0 时 ， 

(1+ B)(t2 + e2) A 
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所 以 , 随 着 时 间 的 推移 , 社会 两 大 集团 对 代理 人 收益 的 贡献 发 
生 了 根本 的 改变 。 在 财政 过 程 初期 , 富 人 集团 和 穷人 集团 共同 通 
过 直接 和 间接 的 方式 为 代理 人 的 报酬 做 出 贡献 , 而 在 T 时 期 财政 
过 程 的 结果 则 是 代理 人 报酬 的 边际 贡献 完全 来 源 于 富 人 集团 。 由 
于 富 人 集团 是 小 集团 , 具有 极 强 的 谈判 力 , t 与 es 最 终 将 会 接近 
FTZ, 因而 政府 作为 代理 人 的 报酬 达到 最 小 化 , 即 : 
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第 二 , 新 政府 的 出 现 是 通过 打破 制度 僵 滞 状态 开始 的 。 外 部 
资金 支持 和 内 部 收入 的 分 配 , 使 得 穷人 创新 能 力 得 以 提高 并 且 财 
富 向 正方 向 净 转 移 , 从 而 代理 人 的 报酬 达到 最 大 化 。 
新 的 政府 特别 是 领导 者 的 出 现 ,首先 要 解决 财政 危机 问题 ,在 
内 部 资金 匮乏 的 时 候 , 政府 首先 需要 外 部 资金 的 支持 。 新 政府 与 
旧 政 府 的 最 大 不 同 是 它 将 外 部 资金 回报 的 要 求 与 强行 转移 富 人 集 
团 的 财富 结合 在 一 起 。 富 人 的 财富 一 部 分 抵押 给 国外 资金 , 男 一 
部 分 则 转移 给 穷人 集团 。 于 是 , 穷人 的 创新 能 力 在 创新 加 速 数 的 
作用 下 促进 了 财富 的 增加 , 代理 人 的 报酬 增加 , 经 过 一 个 较 长 的 时 
间 后 达到 最 大 值 。 将 前 面 对 穷 人 集团 和 富 人 集团 财富 净 转 移 的 过 
程 反 过 来 考虑 , 穷人 集团 净 财 富 增加 , 富 人 集团 净 财 富 减少 , 穷人 
集团 创新 能 力 提 升 速度 高 于 富 人 集团 。 相 应 地 ,政府 直接 收入 和 
间接 收入 、 转 移 支付 的 初始 值 和 变化 值 都 发 生 反方 向 的 变化 。 为 
了 简化 ,假设 保持 原来 的 数值 。 
在 前 面 政府 失败 的 过 程 中 , 富 人 净 财 富 趋 增 , 穷人 净 财 富 趋 
减 。 在 新 政府 重生 的 财政 过 程 中 , 两 大 集团 净 财 富 变化 过 程 正好 
相反 。 假 若 政 府 持续 时 期 为 工 , 则 政府 报酬 最 大 化 的 表达 式 如 
Pe 
复制 前 面 的 过 程 , 则 有 : 
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不 同 于 上 一 个 政府 失败 的 过 程 , 此 过 程 财富 变化 的 结果 使 得 
富 人 集团 与 穷人 集团 的 创新 系数 发 生 了 相反 的 变化 。 我 们 极端 地 
假设 a1, p0, 穷人 集团 是 大 集团 , 它 对 代理 人 报酬 的 贡献 率 将 
会 趋向 于 100% ,因此 有 : 
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由 于 穷人 创新 的 扩张 效应 ,政府 报酬 达到 极 大 化 。 

第 三 , 当 富 人 集团 经 历 了 政府 失败 过 程 中 与 穷人 相同 的 命运 
之 后 , 富 人 集团 和 穷人 集团 易 位 。 制 度 变迁 重新 开始 , 政府 生命 周 
期 循环 往复 。 

第 四 ,政府 从 失败 到 重生 面临 巨大 的 风险 , 也 存在 着 巨大 的 收 


益 。 权 威 在 其 生命 周期 内 , 随 着 财政 压力 的 变化 偏好 随 之 变动 。 
综合 以 上 分 析 , 我 们 可 以 给 出 政府 生命 周期 模型 , 如 图 3 一 2 
所 示 。 


(14a) (tte) 
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3-2 政府 生命 周期 模型 


第 四 章 ”财政 压力 周期 变动 与 制度 


如 果 将 政府 的 行为 目标 定义 为 获取 财政 收入 最 大 化 的 话 , 那 
么 ,政府 的 生命 周期 其 实 就 是 一 个 财政 压力 周期 变动 的 过 程 。 在 
前 面 的 分 析 中 , 我 们 已 经 指出 了 经 济 学 的 研究 中 , 长 期 与 短期 的 巴 
盾 严 重 影响 到 公共 政策 的 适用 性 。 由 于 新 制度 经 济 学 在 评价 政策 
方面 理论 上 的 适用 性 , 通过 一 种 方法 将 制度 学 派 强调 的 长 期 与 主 
流 经 济 学 派 强调 的 短期 融合 在 一 起 便 有 了 可 能 。 本 章 将 财政 压力 
周期 变动 对 政策 的 影响 纳入 制度 变迁 的 框架 即 是 这 样 一 种 尝试 , 
也 是 对 制度 变迁 是 公共 政策 存在 理由 的 验证 。 


第 一 他 ”制度 周期 变动 与 财政 压力 周期 变动 的 一 般 关系 


一 、 制 度 周 期 变动 

里 然 对 于 制度 的 定义 并 没有 完全 取得 一 致 ,但 是 一 般 认 为 制 
度 是 指 各 种 带 有 惩罚 措施 、 能 对 人 们 的 行为 产生 规范 影响 的 规 
则 中 。 制 度 变迁 则 被 定义 为 规则 的 变迁 , 其 动因 在 于 制度 变迁 的 
收益 超过 了 成 本 。 规 则 的 改变 从 本 质 上 讲 是 一 种 权利 的 变化 , 权 
利 的 改变 会 引起 权利 拥有 者 边际 收益 的 变化 , 从 而 影响 到 实际 产 
出 的 变化 ,也 就 是 说 经 济 增长 率 的 变动 。 也 正 是 从 这 个 意义 上 讲 ， 





® 约翰 : 道 巴 克 和 约翰 - 奈 耶 (2004)， 柯 武 刚 、 史 漫 飞 译 ， 《制度 经 济 学 一 一 社会 秩 
序 与 公共 政策 ), 中 国人 民 大 学 出 版 社 2002 年 版 ,第 33 页 。 


新 制度 经 济 学 被 认为 是 一 种 新 的 经 济 增长 理论 @。 如 果 不 考虑 价 
值 判断 的 话 , 经 济 增长 率 的 变化 暗合 了 制度 变迁 的 路 径 选 择 。 当 
然 ,制度 变迁 不 仅仅 是 经 济 增长 率 的 变化 , 它 更 多 的 是 包括 历史 、 
文化 .道德 等 的 变化 。 在 一 个 较 长 时 期 内 考察 , 便 会 发 现 这 些 变 化 
如 果 不 能 与 经 济 增长 相 适 应 , 更 确切 地 说 是 不 能 与 经 济 发 展 相 适 
应 , 便 会 被 认为 是 一 种 不 良 的 制度 变迁 。 而 社会 所 认同 的 制度 变 
迁 往往 是 以 是 否 促进 了 经 济 增长 来 进行 价值 判断 的 ,或 者 从 另 一 
个 角度 来 看 ,是 通过 一 种 显示 性 偏好 以 结果 来 推断 成 因 的 做 法 。 
因此 ， 以 经 济 增长 率 的 变动 来 考察 制度 变迁 是 一 个 逻辑 上 讲 得 通 
的 视角 。 

经 济 增长 率 的 变动 是 一 个 公理 , 经济 波动 是 一 个 周期 变动 的 
过 程 ,因此 制度 变迁 也 是 一 个 周期 变动 的 过 程 。 根 据 程 虹 (2000) 
的 研究 ,制度 变迁 的 周期 分 别 为 制度 僵 滞 一 制度 创新 一 制度 均衡 
一 制度 僵 滞 的 循环 往复 。 将 制度 变迁 划分 为 几 个 不 同 阶段 的 标 
准 , 即 在 于 制度 变迁 对 经 济 增长 的 实质 影响 。 诺 斯 曾经 认为 ,制度 
变迁 的 诱 致 因素 在 于 行为 主体 期 望 获取 最 大 的 潜在 利润 , 即 外 部 
利润 。 这 是 在 既 有 制度 安排 结构 中 行为 主体 无 法 获取 的 利润 ,将 
这 些 外 部 利润 内 部 化 的 过 程 就 是 一 个 制度 变迁 的 过 程 。 一 般 可 以 
认为 ,只 有 较 高 的 边际 收益 才 可 能 与 变迁 的 一 方 投入 的 要 素 相 适 
应 , 因为 其 需要 承担 变革 不 成 功 的 风险 ,并 且 获 取 这 些 外 部 利润 是 
需要 成 本 的 。 这 些 利润 与 成 本 的 对 比 , 不仅 表现 为 经 济 增长 率 的 
变动 , 也 可 以 通过 收入 分 化 得 以 表现 。 如 果 纳 入 经 济 增长 的 范围 ， 
便 会 发 现 所 谓 的 僵 滞 、 创 新 以 及 均衡 都 是 经 济 增长 与 收入 分 配 ,或 
者 说 是 公平 与 效率 的 兰 代 , 所 不 同 的 只 是 其 替代 的 程度 不 同 而 已 。 





D 诺 斯 认为 , “成 功 的 创新 导致 总 收入 的 增加 ; 因而 在 原则 上 可 能 没有 人 在 这 一 
过 程 中 受 损 ”。《 制 度 创新 的 理论 :描述 类 推 与 说 明 》《 财 政 产权 与 制度 变迁 一 一 产权 
学 派 与 新 制度 学 派 译文 集中 译本 ,上 海 三 联 书 店 1991 年 版 ,第 291 页 


二 、 财 政 压力 周期 变动 与 制度 周期 变动 的 一 致 性 

制度 变迁 导致 经 济 增长 变动 , 这 些 变动 很 大 程度 上 是 政府 公 
共 政 策 作 用 的 结果 。 财 政 压力 的 变动 改变 了 公共 政策 , 影响 到 经 
济 增长 ,从 而 波及 制度 变迁 。 如 果 考 虑 到 政府 的 强制 性 制度 变迁 ， 
便 会 发 现 财政 约束 对 制度 变迁 的 影响 更 是 重要 。 前 面 论述 的 制度 
周期 变动 , 往往 是 与 财政 压力 的 周期 变动 相伴 而 生 的 。 

财政 压力 周期 变动 表现 为 政府 对 因为 征 税 和 提供 公共 产品 而 
与 公众 达成 的 契约 信守 成 本 的 变化 。 当 财政 压力 变 大 时 , 政府 信 
守 契 约 的 成 本 加 大 , 其 更 多 的 是 通过 各 种 手段 来 暗中 改变 扯 约 。 
当 压 力 大 得 难以 承受 时 , 便 可 能 公然 放弃 契约 。 契 约 的 执行 程度 
是 与 财政 压力 的 变动 相 一 致 的 。 

对 于 公共 支出 , 一 般 认为 是 遵从 瓦格纳 规则 的 , 即 公共 支出 持 
续 增 加 , 但 是 对 于 财政 压力 周期 变动 并 不 是 公认 的 准则 , 原因 可 能 
是 本 着 量 出 为 入 的 财政 准则 的 政府 会 将 财政 赤字 当 作 一 种 扩张 需 
求 的 工具 。 其 主动 选择 财政 赤字 , 在 政府 行为 风险 最 小 化 的 假设 
前 提 下 , 似乎 是 一 种 胸有成竹 的 做 法 。 

本 书 是 将 财政 压力 周期 变动 当 作 研 究 的 基点 进行 的 , 可 以 
说 是 一 个 公理 , 这 源 于 对 现实 的 考察 。 在 下 面 的 图 表 中 ， 美国 与 
中 国 几 十 年 财政 状况 的 变化 已 经 说 明了 这 个 公理 的 存在 ,美国 
1930 一 2003 年 73 年 的 财政 运行 验证 了 这 个 结论 , 中 国 1979 ~ 
2002 年 的 数据 反映 的 结论 也 是 如 此 。@ 

由 于 我 们 在 前 面 明确 提 到 了 制度 的 周期 变动 的 最 终结 果 都 可 
以 体现 为 经 济 增长 率 的 周期 波动 , 因此 , 此 处 所 要 讨论 的 财政 压力 
周期 变动 与 制度 周期 波动 的 关系 便 有 点 老生 常 谈 的 意味 了 。 这 种 
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关系 就 是 在 宏观 经 济 学 中 讨论 的 财政 约束 与 经 济 增长 的 关系 , 也 
就 是 我 们 常 说 的 经 济 决 定 财政 与 财政 反作用 于 经 济 的 关系 。 本 书 
只 是 从 另 一 个 角度 进行 了 论证 ,努力 想 达 到 横 看 成 岭 侧 成 峰 的 效 
果 。 

E 4-1K 4-1. 图 4-2 中 财政 赤字 与 经 济 增长 的 计量 检验 
结果 清楚 地 表明 了 两 者 的 一 致 性 。 





30 40 
25 30 
29 20 
15 
10 
10 
0 
5 
-10 
0 
-5 -20 
ton KR T- /GDP 一 经 济 增长 率 
-10 -30 


1929 1935 1941 1947 1953 1959 1965 1971 1977 1983 1989 1995 2001 


资料 来 源 :美国 商务 部 。 
4-1 美国 财政 赤字 与 经 济 增长 的 一 致 性 (1930 一 2003) 


表 4-1 美国 经 济 增长 与 财政 赤字 互 为 因素 ( 格 兰 杰 检验 结果 ) 
日 期 :2005 年 3 月 3 日 样本 :1930 一 2003 滞后 期 : 8 
假设 不 成 立 | , | 下 统计 量 “| 概率 








22 与 CZ 通 不 过 检验 | 66 | 8.09003 6.90E — 07 
CZ 与 ZZ 通 不 过 检验 1.884 0.08401 
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资料 来 源 :中 国 国家 统计 局 。 

图 4-2 中国 财 政 赤 字 和 经 济 增长 的 关系 (1979 一 2002) 


三 、 制 度 僵 滞 与 财政 危机 

制度 变迁 的 周期 循环 , 制度 僵 滞 .制度 创新 与 制度 均衡 以 及 再 
回 到 制度 僵 滞 的 过 程 , 是 一 个 财政 周期 变动 的 过 程 。 在 制度 僵 滞 
阶段 ,政府 的 财政 压力 最 大 , 从 另 一 个 角度 来 讲 ,财政 危机 是 制度 
僵 滞 的 最 重要 表现 。 按 照 程 虹 (2000) 的 解释 , 制度 僵 灌 具有 三 个 
明显 的 特征 : 

第 一 ,社会 对 创新 的 愿望 远 低 于 在 现 有 社会 分 配 中 去 争取 更 
大 份额 的 愿望 ,社会 创新 不 足 ; 

第 二 ,产权 制度 不 能 成 为 人 们 交易 行为 的 基本 规则 , 产权 的 成 
本 收益 不 对 称 ; 

第 三 , 在 基础 制度 方面 ,行政 权力 有 复归 的 趋势 。 

在 这 一 时 期 ,社会 对 创新 的 愿望 远 低 于 在 现 有 社会 分 配 中 去 
争取 更 大 份额 的 愿望 。 也 就 是 创新 成 本 太 大 ， 人 们 缺乏 创新 的 愿 


望 ,也 没有 获得 创新 收益 的 可 能 。 人 们 不 是 努力 去 寻求 创新 的 机 
会 ,而 是 去 获得 社会 分 配 中 更 大 的 份额 。 社 会 对 公平 的 诉求 优先 
于 效率 。 

形成 制度 伪 滞 的 原因 很 多 , 如 交易 规则 的 不 完善 政府 行政 干 
预 过 多 等 , 其 中 收入 分 化 严重 起 到 了 至 关 重 要 的 作用 。 收 入 决定 
了 消费 ,收入 的 分 化 又 造成 了 消费 断层 , 消费 决定 着 投资 ,需求 低 
迷 决 定 了 经 济 增长 速度 的 下 降 。 推 动 制度 变迁 的 动力 是 潜在 收益 
与 成 本 的 比较 , 潜在 利润 的 不 足 降低 了 创新 的 动力 ,制度 便 陷 入 了 
僵 溃 状态。 

收入 分 化 对 经 济 增长 的 影响 是 一 个 复杂 的 过 程 。 库 兹 涅 兹 
(Kuznets, 1955) 总 结 出 了 “ 库 兹 涅 兹 曲线 ”, 巴 罗 (Barro,1999) 认 为 
这 种 结论 只 有 很 弱 的 实证 可 以 证 实 。 很 多 学 者 从 几 个 方面 提出 了 
论据 (Bertola, 1993), ( Alesina, Rodrik, 1994), (Verneris, Gupta, 
1986), (Alesina, Pertotti, 1996) 。 后 来 , 凯 普 斯 基 (Kapstrin, 1996 ) 
Ail 50 3 #4 & (Krugman, 1996) 进 行 了 争论 , 认为 收入 分 配 中 的 极 不 
平等 可 能 在 一 段 时 间 之 后 导致 重大 的 社会 冲突 , 对 经 济 增长 产生 
消极 的 影响 。 

概括 来 看 ,收入 分 化 对 经 济 增长 的 影响 是 分 阶段 的 , 即 通常 所 
讲 的 收入 分 化 程度 太 小 不 能 激励 创新 , 而 收入 分 化 太 大 则 抑制 创 
新 。 富 人 有 能 力 但 是 没有 创新 的 动力 , 缘 于 资本 的 边际 收益 递减 ; 
而 穷人 有 创新 的 动力 ,但 是 没有 创新 的 能 力 。 这 是 因为 ,只 有 人 力 
资本 增加 的 劳动 才 存 在 着 规模 收益 递增 的 可 能 。 此 时 , 经 济 增长 
停滞 ,财政 危机 出 现 , 制度 僵 淳 开始 。 

制度 僵 滞 的 根本 成 因 在 于 社会 财富 的 减少 ,收入 分 配 导 致 社 
会 各 阶层 成 员 的 福利 分 配 不 均衡 。 只 有 将 福利 分 配 得 更 加 均衡 ， 
经 济 增长 的 可 能 性 才 会 增 大 。 财 政 作为 一 种 合约 的 分 配 , 在 解决 
收入 分 化 方面 ,为 政府 提供 了 至 关 重 要 的 工具 。 

政府 之 所 以 强制 出 面 ,一 种 可 能 的 原因 是 市 场 难以 解决 制度 

a Ra 


僵 滞 的 问题 。 这 里 还 存在 着 另 一 种 可 能 , 即 根据 我 们 在 第 二 章 的 
假设 , 政府 出 于 自我 利益 的 最 大 化 ,超越 市 场 而 去 主动 解决 制度 僵 
AEPA, 便 是 一 种 通常 所 讲 的 强制 性 制度 变迁 了 。 下 面 的 内 容 将 
会 论证 在 财政 危机 时 期 ,惟有 政府 才能 解决 制度 僵 灌 问题 ,集体 行 
动 中 强 有 力 领导 者 的 出 现 更 呈现 出 一 种 “英雄 史 观 ”。 其 中 , 有 造 
成 制度 创新 的 巨大 可 能 的 结果 , 也 可 能 使 得 制度 僵 滞 的 概率 增 大 。 
我 们 所 要 回答 的 问题 是 :成 功 的 可 能 性 在 于 机 缘 的 巧合 , 失败 几乎 
是 一 种 必然 的 判断 是 不 是 与 事实 相符 合 
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制度 僵 滞 的 根源 主要 在 于 收入 分 化 , SH BE Ht 
入 分 化 的 解除 开始 。 

图 4- 3 是 收入 分 化 与 社会 福利 损失 的 关系 图 。 图 4- 4 中 ， 
To. Tis lh 分 别 表 示 不 同 的 等 福利 线 。 其 中 , To 是 目前 的 形态 , 表 
现 为 牺牲 公平 、 保 证 效率 的 取向 。 此 时 , 二 者 还 是 相互 蔡 代 的 关 
系 , 不 过 是 公平 对 效率 的 边际 替代 率 大 于 1 而 已 。7 描述 的 是 收 
入 分 化 处 于 极端 的 状况 ,无 论 是 走向 哪 一 个 极端 ,都 表现 为 一 种 互 
补 的 关系 , 社会 福利 受到 极 大 的 损害 。I, 是 对 当前 收入 分 配 不 当 
进行 有 效 的 制度 调整 后 的 等 福利 线 , 公平 对 效率 的 边际 替代 率 下 
降 ,社会 分 化 程度 减轻 , 等 福利 线 向 右 偏 移 , 社会 总 福利 增加 。 
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Communication 2A e) 模型 。 见 Crawford and "Sobel 
(1982), Jeremy C. Stein(1998) 。 Fae A 种 , 将 利益 集团 的 博弈 看 作 是 
制度 僵 滞 的 重要 原因 。 
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4-3 收入 分 化 与 社会 福利 的 损失 


理想 化 的 政策 结论 是 采取 措施 , 尽量 使 等 福利 线 由 最 初 的 Io 
向 I 移动 ,并 防止 滑 向 福利 水 平 恶 化 的 T1。 如 果 等 福利 线 越 来 
越 快 地 靠近 71, 那么 使 该 曲线 保持 理想 化 的 右 移 状 态 存在 着 巨大 
的 制度 障碍 。 

这 种 巨大 的 制度 障碍 的 解决 有 两 种 方法 :一 个 是 封闭 经 济 体 
中 的 市 场 自我 解决 与 政府 解决 ; 另 一 个 是 开放 经 济 体 中 的 外 部 经 
济 对 内 部 经 济 的 冲击 。 本 节 考 察 市 场 的 自我 解决 ,下 一 节 考 察 政 
府 的 解决 与 外 部 的 冲击 。 

一 、 穷 人 集团 与 富 人 集团 的 博弈 

这 里 借用 一 个 基本 的 博弈 模型 ( 魏 凤 春 ,2002), 分 析 在 没有 政 
府 和 外 部 冲击 的 背景 下 这 一 状态 打破 的 可 能 性 。 

基本 假设 : 

第 一 ,社会 分 为 两 大 集团 , 富 人 集团 与 穷人 集团 ; 

第 二 , 富 人 集团 属于 小 集团 , 穷人 集团 属于 大 集团 ; 

第 三 , 集团 与 集团 之 间 、 不 同 集团 内 部 都 存在 着 博弈 ; 


第 四 ,政府 是 个 局 外 人 入; 

第 五 ,不 存在 国际 化 的 制度 竞争 。 

博弈 的 全 过 程 如 下 : 

利益 集团 以 自身 利益 最 大 化 为 目标 的 个 人 组 成 并 采取 集体 行 
动 的 组 织 。 按 此 假定 , 同一 利益 集团 有 着 共同 的 行为 准则 和 目标 。 
富 人 集团 属于 强势 集团 , 与 穷人 集团 相 比较 ,存在 着 交易 成 本 、 行 
动 、 信 息 等 方面 的 优势 , 在 与 弱势 集团 的 智 猪 博弈 中 处 于 谈判 的 优 
势 地 位 。 另 一 方面 ,由 于 富 人 集团 人 数 少 , 属于 小 集团 , 因而 “具有 
较 强 的 组 织 集体 的 行动 的 能 力 ”(Olson, 1997)。 相 反 , 穷 人 集团 由 
于 人 数 众多 , 属于 大 集团 , 组织 成 本 太 高 , 难以 较 快 地 采取 一 致 的 
行动 , 因此 , 在 短期 内 依靠 与 富 人 集团 谈判 达到 收入 均 分 的 目的 是 
不 现实 的 。 在 制度 变革 初期 , 由 于 资源 配置 极其 不 合理 , 要素 的 重 
新 配置 只 会 增加 全 体 国民 的 福利 ,效率 的 提升 对 公平 没有 很 大 的 
影响 。 随 着 资源 配置 的 逐步 优化 , 帕 累 托 改 进 使 得 增加 一 个 人 的 
福利 必然 要 求 减少 另 一 个 人 的 福利 ,收入 分 化 问题 的 解决 实质 上 
就 是 杀 富 济贫 ,这 符合 公共 政策 实质 上 利益 分 配 的 基本 原则 。 因 
此 ,要 求 富 人 主动 分 割 自己 的 利益 是 与 理性 人 假设 不 相符 合 的 @。 

但 是 , 公平 对 效率 的 替代 关系 表明 , 如 果 富 人 集团 无 视 穷人 集 
团 福利 的 进一步 恶化 的 现状 , 可 能 造成 公共 的 悲剧 。 当 穷人 采取 
集体 行动 的 边际 成 本 接近 于 零 时 , 穷人 集团 与 富 人 集团 的 谈判 就 
不 再 依赖 于 市 场 的 规则 ,而 转变 为 游离 于 土地 、 资 本 和 劳动 力 之 外 
的 强 取 了 。 历 史上 农民 起 义 即 是 明证 。 另 一 方面 , 小 型 集团 迅速 
地 组 织 集体 行动 这 一 优势 随 着 社会 稳定 时 间 的 延长 而 递减 。 从 长 
期 来 看 ,穷人 集团 在 与 富 人 集团 的 博弈 过 程 中 , 优势 地 位 逐步 明 
显 ,在 稳定 的 社会 中 是 如 此 , 在 一 个 动荡 的 时 期 更 是 如 此 。 因 此 ， 


出 于 自身 利益 最 大 化 的 富 人 集团 会 在 一 个 制度 稳定 的 框架 内 做 出 
一 些 让 步 , 而 穷人 集团 也 会 在 市 场 化 扩大 的 同时 , 增强 自身 的 谈判 
能 力 , 从 而 收入 分 配 的 改变 有 助 于 打破 制度 僵 滞 的 状态 。 前 者 的 
让 步 取决 于 富 人 集团 内 部 的 博弈 , 而 后 者 谈判 能 力 的 增加 主要 表 
现 为 在 要 素 分 配 中 原始 占有 的 增加 。 其 内 部 的 博弈 因 其 人 数 的 众 
多 而 面临 巨大 的 组 织 成 本 和 微小 的 个 人 收益 的 冲突 ,选择 性 激励 
难以 做 到 。 再 加 上 普遍 的 搭便 车 现象 ,短期 内 穷人 对 富 人 的 权利 
要 求 很 难 达 到 , 但 长 期 内 将 会 发 生 。 中 国 历 代 王 朝 因为 贫 富 分 化 
太 大 而 导致 制度 的 周期 性 变化 , 无数 次 证 明了 这 一 判断 。 即 使 在 
短期 内 , 穷人 权利 的 丧失 也 会 对 富 人 的 福利 造成 影响 。 一 个 基本 
的 例证 就 是 无 事 生 非 , 富 人 安全 成 本 将 会 相应 增加 。 因 此 , 富 人 的 
主动 让 步 应 该 是 明智 的 选择 。 问 题 是 富 人 都 具有 前 上 脆性 眼光 吗 ? 
再 者 , 这 种 让 步 能 实现 吗 ? 

在 此 不 对 穷人 集团 的 内 部 博弈 做 进一步 的 分 析 , 而 将 重点 放 
在 富 人 集团 内 部 的 利益 分 配 上 。 

二 、 富 人 集团 与 富 人 集团 的 博弈 

虽然 ,根据 多 次 重复 的 囚徒 困境 模型 , 富 人 集团 与 穷人 集团 都 
采取 合作 态度 ( 投 桃 报 李 ), 困境 便 可 以 突破 。 但 是 , 只 有 在 长 期 
内 ,而 且 必须 是 在 一 个 制度 长 期 稳定 的 条 件 下 , 两 者 才 可 能 合作 。 
在 收入 分 化 已 经 对 制度 稳定 造成 了 严重 的 冲击 之 时 , 问题 的 解决 
需要 一 个 短期 内 有 效 的 措施 ,这 依赖 于 富 人 集团 内 部 的 谈判 。 

出 于 长 远 的 考虑 , 富 人 集团 为 了 避免 由 于 穷人 集团 的 “无 理 ” 
行为 而 形成 的 双 败 局 面 , 应 该 主动 地 放弃 部 分 权利 而 将 之 转移 到 
穷人 手中 。 这 未 必 是 富 人 集团 的 一 致 行为 ,因为 个 人 理性 是 集体 
行动 的 必要 条 件 而 不 是 充分 条 件 ,在 这 个 集团 内 部 仍然 存在 着 拱 
便 车 现象 。 为 了 达到 集体 行动 的 一 致 , 富 人 集团 内 部 需要 进行 谈 
判 。 

富 人 内 部 的 博弈 ,类 似 于 一 个 俱乐部 内 的 斗争 , 可 以 定义 为 一 


个 斗鸡 博弈 。 集 团 成 员 之 间 的 行为 以 内 部 规则 加 以 规范 , 大 多 数 
成 员 考虑 到 与 穷人 合作 的 必要 性 , 并 对 那些 试图 不 参与 集体 行动 
的 成 员 实行 惩罚 ,如 逐 出 这 个 集团 等 , 并 在 以 后 的 交易 中 不 再 与 之 
进行 合作 等 。 或 者 对 参与 集团 统一 行动 的 人 给 予 激 励 , 如 捐款 的 
道德 说 教 等 一 些 非 正式 规则 的 使 用 。 

如 果 把 富 人 分 为 不 同 的 类 型 , 则 可 以 更 好 地 透析 富 人 集团 之 
间 难 以 进行 财富 转移 的 理由 , 这 一 状况 在 转型 的 经 济 体内 更 是 如 
此 。 为 了 简便 , 可 以 把 富 人 分 为 勤劳 的 富 人 和 权贵 , 分 类 的 依据 是 
其 取得 财富 的 方式 , 因为 取得 财富 的 方式 不 同 , 其 与 权力 的 结合 就 
不 同 。 而 这 在 谈判 的 时 候 会 陷入 如 下 的 一 种 境地 :以 勤劳 获 利 的 
穷人 认为 自己 在 财富 取得 过 程 中 遭受 了 不 公平 的 待遇 ,因而 获得 
财富 的 成 本 很 高 。 在 法 律 没有 对 私人 产权 进行 确定 性 的 保护 之 
前 ,这 部 分 财富 随时 都 是 无 主 之 产 。 在 市 场 化 的 过 程 中 , 这 部 分 财 
富 应 该 是 经 济 增长 的 源泉 。 而 权贵 的 财富 是 通过 政治 权力 和 政府 
的 垄断 而 获得 的 。 在 下 面 的 分 析 中 , 我 们 会 看 到 这 部 分 董 断 的 收 
益 , 随 着 市 场 的 扩大 和 外 部 力量 的 冲击 , 会 变 得 越 来 越 少 。 勤 劳 的 
富 人 和 权贵 在 谈判 的 时 候 , 仍然 处 于 不 平等 的 地 位 , 前 者 依然 是 小 
集团 。 双 方 博 弈 的 结果 类 似 于 前 面 分 析 的 穷人 和 富 人 的 博弈 。 如 
末 不 得 不 对 穷人 做 出 让 步 ,权贵 可 能 会 通过 政府 的 力量 来 强迫 勤 
劳 的 富 人 增加 纳税 的 额度 等 。 如 果 将 市 场 化 进程 比喻 成 一 席 宣 
会 ,那么 这 些 富 人 就 是 厨师 。 博 弈 的 结果 可 能 会 形成 < 厨房 效应 ”， 
即 厨 师 都 打 跑 了 , ER EHA T o 

因此 ,这 种 内 部 的 表决 需要 超越 财富 的 一 种 强制 力 才能 施行 ， 
显然 不 借助 于 外 力 这 一 过 程 难以 完成 。 

三 、 市场 自我 解决 的 不 可 能 性 总 结 

收入 分 配 不 公 不 可 能 通过 市 场 自我 解决 , 这 是 老生 常 谈 了 。 
在 经 典 的 微观 经 济 理论 中 , 市 场 失灵 理论 已 经 解释 得 非常 清楚 了 。 
此 处 将 收入 分 化 纳入 制度 僵 滞 的 框架 下 进行 讨论 ,是 换 了 一 个 视 
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角 , 并 且 放 在 一 个 动态 的 平台 下 进行 研究 。 这 暗合 了 经 济 理论 对 
经 济 现象 的 解释 都 是 殊途同归 的 观点 。 在 不 考虑 政府 和 外 部 力量 
加 入 的 博弈 框架 下 , 制度 僵 滞 的 状态 可 能 会 在 穷人 博弈 不同 富 人 
之 间 的 博弈 中 维持 。 维 持 的 结果 是 经 济 增长 停滞 ,财政 危机 加 剧 ， 
反 过 来 又 会 加 剧 收 入 分 化 的 程度 。 如 此 一 个 恶性 的 循环 使 得 经 济 
陷入 自我 锁定 状态 , 并且 逐 步 萎缩 。 如 果 时 间 持 续 足 够 的 长 ,所 有 
集团 的 福利 都 会 受到 损失 , 最 后 极 有 可 能 进入 公共 悲剧 状态 。 政 
府 的 出 现 , 从 某 种 意义 上 讲 就 是 为 了 解决 公共 的 悲剧 。 在 下 一 节 ， 
我 们 将 会 探讨 制度 僵 滞 时 期 政府 的 作用 。 我 们 并 不 能 保证 政府 一 
定 会 解决 制度 僵 滞 状态 , 因为 如 果 从 本 质 上 讲 ,政府 的 出 现 、 规 模 
大 小 或 者 其 职能 的 执行 都 是 不 同 利益 集团 博弈 的 结果 。 政 府 并 不 
天 然 就 是 公正 的 。 我 们 所 要 探讨 的 是 在 什么 情况 下 ,政府 在 不 造 
成 公共 悲剧 的 前 提 下 , 如 何 通过 政策 的 调整 来 促使 经 济 走 出 制度 
{EYE AR AS, 从 而 使 得 制度 创新 开始 , 经 济 增长 加 快 ,财政 收入 增加 ， 
财政 危机 解决 , 市场 与 政府 在 合作 博弈 中 共同 提升 效用 水 平 。 


第 三 节 ”政府 与 制度 僵 汪 


昌 然 很 多 人 以 理性 建构 会 导致 独裁 为 由 并 不 认同 强制 性 变 
迁 ,但 是 穷 则 思 变 ,政府 为 了 挽救 财政 危机 而 进行 变革 实质 上 是 一 
种 自救 的 行为 ,是 符合 逻辑 的 。 这 种 逻辑 的 出 发 点 之 一 便 是 政府 
理性 人 的 假定 ,财政 危机 将 政府 处 于 一 种 危险 的 境地 。 一 般 来 讲 ， 
没有 外 部 的 力量 会 主动 地 解救 原 有 的 政府 , 除非 政府 承诺 未 来 权 
利 的 大 幅 让 度 。 因 此 , 自救 是 政府 最 理性 的 操作 。 展 开 来 讲 ,政府 
是 风险 最 小 化 的 , 其 最 理性 的 做 法 不 应 该 是 主动 地 进行 强制 的 制 
度 变 迁 , 而 应 该 是 顺应 诱 致 性 变迁 的 趋势 ,通过 强制 手段 来 承认 诱 
致 性 变迁 的 结果 。 

JE AR &R (Nelson, 1990) #11 ERRE t} AR (Williamson, 1994a) 认 为 危 
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机 诱发 政策 变革 ,或 者 说 危机 是 改革 的 必要 条 件 。 经 济 危 机 似乎 
或 者 推动 或 者 立即 引发 了 经 济 改革 , 这 一 点 是 关于 改革 问题 新 常 
识 的 一 部 分 (Tommasi and Velasco, 1996 )。 而 在 罗 德 瑞 克 (Ro- 
drik, 1996) 眼 中 , 改革 是 危机 的 必然 结果 , 这 一 点 就 像 有 火 必 生 烟 
一 样 不 足 为 怪 , 穷 则 思 变 已 经 成 为 老生 常 谈 @。 

前 面 的 分 析 已 经 表明 在 制度 僵 滞 状态 下 ,市 场 是 完全 失灵 的 。 
政府 的 自救 是 不 是 可 以 打破 危机 呢 ? 本 节 的 逻辑 是 这 样 : 先 假设 
政府 是 一 个 局 外 人 , 通过 税收 与 转移 支付 的 手段 来 应 对 收入 分 化 ; 
其 次 ,将 政府 视 同一 个 富 人 利益 代表 , 其 与 富 人 妥协 ;@ 最 后 , 考 
虑 到 内 部 难以 解决 的 背景 下 国际 间 政 府 的 竞争 。 在 第 四 节 还 会 突 
出 权威 在 制度 僵 滞 中 的 作用 。 

一 、 作 为 局 外 人 的 政府 与 财政 危机 时 的 两 难 选择 

在 公共 经 济 学 中 , 将 税收 与 转移 支付 看 作 一 个 解决 收入 分 配 
不 公 的 重要 工具 。 此 处 假设 政府 是 一 个 局 外 人 , 并 且 认为 政府 的 
行为 是 没有 交易 成 本 的 , 至 少 说 政府 是 可 以 做 到 令行禁止 的 。 

即使 不 考虑 政府 面 对 的 特殊 利益 集团 的 阻力 ,单纯 的 这 种 变 
革 也 会 使 政府 陷入 一 种 两 难 的 选择 。 

制度 僵 滞 的 重要 标志 就 是 财政 危机 , 财政 作为 一 种 产权 分 配 
的 工具 , 通过 产权 的 转移 可 以 部 分 地 解决 收入 分 化 。 公 共 经 济 学 
的 一 般 观 点 认为 通过 累进 所 得 税 可 以 取得 “ 杀 富 ”的 效果 , 通过 转 
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D 将 政府 3 “h, {Ai = 
学 术 研 究 的 基础 。 , 


移 支付 制度 可 以 起 到 “济贫 ”的 效果 。 这 里 的 假设 是 : 杀 富 与 济贫 ， 
特别 是 杀 富 是 不 会 遇 到 或 者 极 少 遇 到 阻力 的 。 政 府 作 为 一 个 局 外 
人 ,通过 财富 的 转移 , 轻松 地 解决 了 收入 分 化 的 问题 ,这 是 一 个 理 
想 化 的 结局 。 

这 种 假设 是 不 符合 现实 的 , 即使 假设 它 是 合乎 逻辑 的 , 政府 在 
制度 伪 灌 的 过 程 中 也 面临 着 两 难 的 选择 。 这 种 两 难 表 现 为 短期 的 
财政 危机 加 重 与 长 期 的 财政 盈余 的 了 矛盾。 图 4 一 4 的 J 曲线 效 应 
明示 了 这 种 矛盾 。 
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0 时 间 了 
4-4 政府 改革 的 “曲线 效应 ” 


假设 制度 僵 滞 时 期 政府 的 财政 状况 为 A 点 ,政府 进行 的 改革 
可 能 会 出 现 两 种 情况 : 一 种 情况 是 形成 D 点 的 结局 ; 另 一 种 情况 
是 形成 E 点 的 结局 。 前 者 是 财政 压力 减 小 , 甚至 财政 平衡 ;后 者 
是 财政 压力 增 大 , 制度 僵 滞 程度 加 深 。 不 管 是 出 现 哪 种 情况 ,政府 
的 财政 都 会 经 历 B 点 所 述 的 情况 , 即 短期 内 财政 压力 增 大 , 因为 
政府 的 改革 是 需要 付出 代价 的 。 一 个 简单 的 例子 就 是 奉行 凯恩斯 
主义 的 政府 在 政策 的 实施 初期 , 无 一 例外 地 会 增加 债务 的 负担 。 


理想 的 公共 政策 是 取得 D 点 的 结局 , 这 是 短期 的 政策 操作 与 
长 期 的 制度 建设 相 结合 的 情况 , 但 是 这 种 理想 的 结局 并 不 总 是 能 
够 实现 的 。 政 府 通 过 税收 与 转移 支付 分 配 的 做 法 如 果 不 能 建立 在 
社会 财富 增加 的 基础 上 , 财政 压力 是 不 会 减缓 的 。 

这 一 过 程 类 似 于 汇率 调整 后 国际 收 支 变化 中 的 J 曲线 效应 。 
我 们 关心 的 是 当政 府 财政 处 于 B 点 时 , 其 行为 的 选择 。 财 政 恶 化 
给 政府 增加 了 极 大 的 心理 成 本 , 为 了 解决 财政 危机 ,政府 只 能 追求 
短期 的 政策 操作 。 选 择 的 方法 无 非 有 二 :一 是 增加 公共 收入 ;二 是 
减少 公共 支出 。 增 加 公共 收入 的 具体 方式 将 会 在 第 五 章 中 解释 ， 
在 政府 心理 账户 中 , 不同 的 收入 方式 的 运用 视 财政 危机 的 程度 来 
实施 。 由 于 公共 支出 的 刚性 , 政府 一 般 不 可 能 减少 支出 。 赤 字 的 
形成 可 以 认为 是 政府 在 不 完全 契约 的 执行 过 程 中 , 因为 合约 的 锁 
定 而 不 得 不 付出 的 代价 。 随 着 财政 压力 的 进一步 加 深 , 政府 最 后 
不 仅 不 执行 合约 中 不 完全 的 部 分 , 合约 中 完全 的 约定 ,政府 也 将 会 
背叛 。 结 果 是 契约 的 破坏 增 大 了 制度 的 不 稳定 性 , 进而 增加 了 制 
度 创 新 的 可 能 性 , 然后 进入 了 一 个 契约 重新 缔结 的 循环 。 在 此 种 
情况 下 , 财政 压力 周期 变动 与 制度 周期 变动 完美 地 契合 了 。 

增加 收入 或 者 减少 政府 支出 都 会 引发 不 同 利益 集团 权利 的 重 
新 博弈 ,在 这 个 过 程 中 , 政府 的 行为 不 可 能 不 受到 不 同 利益 集团 的 
影响 。 随 着 对 政府 治理 研究 的 深入 ,政府 被 利益 集团 左右 则 是 事 
实 。 这 表现 为 政府 与 富 人 妥协 或 者 说 是 政府 被 俘获 , 在 转型 国家 
中 此 种 状况 更 为 突出 。 

二 、 与 富 人 妥协 的 政府 

政府 被 利益 集团 左右 , 一 般 可 以 通过 院外 集团 的 理论 来 解释 。 
因为 政府 对 权力 的 垄断 , 官员 在 寻 租 的 过 程 中 , 会 将 手中 的 权力 与 
院外 集团 进行 交换 。 前 面 提 到 的 穷人 集团 没有 资本 与 政府 进行 交 
换 , 这 使 得 政府 与 富 人 天 然 的 关系 密切 。 现 在 比较 流行 的 理论 是 
用 政府 俘获 理论 来 解释 政府 解决 制度 僵 滞 问题 的 困难 。 
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(一 ) 政府 售 获 
“政府 俘获 ”( state capture) 是 指 企业 通过 向 公职 人 员 提 供 非 
法 的 个 人 所 得 来 制定 有 利于 自身 的 国家 法 律 \ 政 策 和 规章 的 企图 。 
在 转型 国家 就 是 所 谓 寒 头 政治 在 制定 政策 ,其 至 在 为 自己 制定 游 
戏 新 规则 时 所 起 的 作用 , 它们 在 这 方面 享有 巨大 的 优势 。 企 业 通 
过 某 种 机 制 来 试图 形成 由 国家 制定 的 决策 ,以 获取 独 有 的 优势 , 其 
手段 通常 是 设置 不 利于 竞争 的 壁垒 ,. 目 的 是 以 高 昂 的 社会 代价 创 
造 出 高 度 集中 的 利益 。 这 些 企业 会 利用 其 影响 来 阻止 可 能 会 消除 
这 些 优势 的 政治 改革 。 
海尔 曼 、 琼 斯 和 考 夫 曼 (Hellman, Jones and Kaufmann, 
2000) 的 研究 表明 ,高 俘获 国家 的 政治 体制 大 多 具有 权力 集中 
程度 较 高 和 对 政治 竞争 有 所 限制 的 特色 , 而 在 推行 更 大 范围 经 济 
改革 的 国家 , 政府 俘获 指数 较 低 。 此 外 , 无 论 经 济 改 革 的 速度 如 
何 , 在 那些 公民 自由 程度 较 高 的 国家 , 政府 俘获 都 发 生 了 明显 的 减 
少 。 对 于 俘获 者 企业 @ 而 言 , 从 长 期 业绩 来 看 , 行政 上 的 行贿 为 
企业 提供 的 有 形 收 益 并 不 多 ,反而 政府 俘获 能 为 俘获 者 企业 提供 
某 些 方面 的 巨大 收益 。 在 高 俘获 国家 , 俘获 者 企业 的 增长 速度 是 
其 他 企业 的 两 倍 , 在 低 俘获 国家 则 无 优势 可 言 。 在 高 俘获 国家 中 ， 
俘获 者 企业 能 享有 特殊 的 权益 , 而 这 些 国家 中 一 般 企 业 的 增长 速 
度 还 不 到 低 俘获 国家 中 企业 增长 速度 的 一 半 。 这 充分 说 明 , 在 高 
俘获 国家 中 ,俘获 者 企业 所 获 的 私利 是 以 巨大 的 社会 成 本 为 代价 
的 。 
《商业 环境 与 企业 业绩 调查 (BEEPS)》 的 数据 分 析 。 该 调查 是 由 世界 银 
REM, RMR 125— 150 ALOA 
,在 波兰 、 兰 采 大 的 样本 (分 别 是 250、550 和 250 个 企 
to ELA th 
指 那些 为 了 影响 法 律 和 规章 的 内 容 而 行贿 的 企业 。 
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(二 ) FRY RA 

政府 俘获 现象 ， 是 与 国家 官僚 体制 (bureaucratic institutions ) 
的 质量 和 效率 分 不 开 的 。 在 社会 转型 过 程 中 , 一 个 庞大 、 落 后 、 低 
效 的 官僚 机 制 使 得 国家 成 为 一 只 “掠夺 之 手 ", 它 在 为 政客 和 官僚 
的 独家 利益 从 经 济 中 掠 取 不 当 利益 。 这 导致 了 许多 经 济 上 的 低 效 
率 现象 ,包括 软 预 算 约 束 、 短 缺 通 货 膨胀 等 。 

关于 官僚 体制 的 研究 , 最 先 研究 的 是 威廉 姆 森 , 他 研究 了 官僚 
阶层 体制 的 低 效 率 。 随 后 让 ' 梯 若 尔 (1986) 把 共 谋 概 念 引 入 官僚 
阶层 体制 。 一 般 认 为 , 官僚 体制 的 重要 特性 是 阶梯 型 的 , 上 级 可 以 
指挥 下 级 。 但 是 梯 若 尔 认为 , 在 官僚 体制 中 , 不 仅 上 级 可 以 指挥 下 
级 ,下 级 之 间 也 可 以 共 谋 来 欺骗 上 级 , 所 以 ,上 级 在 设计 改革 方案 
时 必须 考虑 到 下 级 共 谋 的 可 能 性 。 在 一 个 经 济 组 织 里 有 两 种 权 
威 :一 种 权威 是 来 自 于 上 级 对 下 级 的 正式 权威 ,上 级 可 以 指控 下 
级 ,上 级 看 到 下 级 的 某 种 行动 之 后 , 可 以 进行 惩罚 或 者 奖励 ;还 有 
一 种 权威 是 非 正 式 的 权威 ,下 级 掌握 信息 , 可 以 操纵 这 个 信息 , 从 
而 使 得 下 级 对 上 级 造成 威胁 。 

李 道 蓉 (2002) 的 研究 表明 , 与 政治 家 要 对 选民 负责 任 并 致力 
于 提高 社会 福利 不 同 , 官僚 或 者 说 是 政府 公务 员 ， 这 部 分 人 是 终身 
制 的 , 他 不 用 对 老百姓 、 对 选民 直接 负责 。 在 一 个 比较 稳定 的 经 济 
体 里 ,这 部 分 人 的 位 置 是 稳定 的 。 如 同 梯 若 尔 的 理论 一 样 ， 这 些 官 
僚 由 于 手中 握 有 的 大 量 信息 , 而 对 政治 家 产生 一 定 的 威胁 。 这 就 
使 得 在 每 个 国家 中 有 一 个 稳定 的 中 层 官僚 阶层 ， 他 们 利用 手中 掌 
握 的 国家 权力 为 自己 抽取 巨额 非 正常 收益 , 但 是 在 自 上 而 下 的 政 
治 改 革 中 ,政治 家 们 却 不 得 不 通过 “收买 "官僚 来 维护 国家 的 稳定 。 
也 就 是 说 , 官僚 的 合作 非常 重要 ， 因此 要 想 办 法 给 官僚 提供 激励 。 
除了 信息 不 对 称 造 成 的 非 正式 权威 这 一 根本 性 原因 以 外 ， 还 有 两 
个 很 重要 的 原因 ， 

首先 , 在 制度 变迁 的 过 程 中 , 官僚 的 技术 性 支持 是 不 可 或 缺 
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的 。 许 多 改革 措施 都 必须 由 官僚 来 实施 。 以 中 东欧 和 前 苏联 的 大 
规模 私有 化 为 例 ,所 有 具体 的 运作 , 包括 核算 国有 企业 的 账面 价 
值 :发 行 私 有 化 认 股 权证 等 都 是 由 官僚 来 执行 的 。 撤 开 激 励 问 题 
不 说 ,各 相关 部 门 的 在 位 官僚 是 实行 改革 所 需 的 最 廉价 的 人 力 资 
源 , 因为 他 们 掌握 了 相当 的 信息 ,具备 相应 的 管理 技能 。 

其 次 ,任何 政治 家 包括 从 事 改 革 的 政治 家 只 有 有 限 的 政治 资 
本 , 他 必须 为 改革 获得 充分 的 政治 支持 , 而 在 位 官僚 有 娴熟 的 政治 
手段 ,一 旦 引起 他 们 的 不 满 , 就 有 可 能 给 改革 制造 难以 克服 的 障 
碍 。 在 改革 的 过 程 中 , 由 于 信息 的 不 对 称 , 上层 的 领导 人 必须 要 依 
Hit Tr BRA LAS BH AE, 在 合作 的 过 程 中 , 改革 者 必须 给 在 
位 官僚 提供 一 定 的 激励 。 实 践 经 验 表 明 , 在 转型 的 发 展 中 国家 ,一 
个 庞大 低 效 的 官僚 机 制 会 成 为 政治 体制 改革 的 严重 障碍 , 而 且 这 
种 障碍 在 没有 外 部 剧烈 冲击 的 情况 下 , 不 易 被 打破 。 

此 外 ,信息 披露 的 不 完全 、 法 律 规则 的 不 完善 .监督 和 激励 机 
制 的 缺失 等 , 都 是 造成 “政府 俘获 "的 重要 原因 。 

(三 ) 政府 俘获 背景 下 的 制度 僵 滞 难以 打破 

如 果 将 这 里 讲 的 政府 俘获 与 前 面 提 到 的 富 人 集团 .穷人 集团 
相 结合 , 便 可 以 认为 俘获 者 企业 就 是 权贵 集团 , 而 普通 企业 则 可 以 
划 为 勤劳 的 富 人 集团 一 列 。 权 贵 集团 通过 对 政府 的 俘获 , 其 利益 
的 增加 不 仅 体 现 为 销售 额 的 快速 增长 , 还 体现 在 基本 公共 品 的 提 
供 上 , 如 对 产权 的 保护 等 。 权 贵 集团 可 以 克服 法 律 条 文 的 障碍 , 方 
法 是 用 “点 菜 ” 的 方式 向 国家 购买 对 其 产权 的 个 人 化 保护 。 在 高 俘 
获 国 家 ,俘获 者 企业 改善 对 其 产权 进行 保护 的 可 能 性 ,要 高 于 其 他 
企业 数 倍 。 作 为 代价 ,高 俘获 国家 中 普通 企业 的 不 安全 性 要 远 远 
高 于 低 俘获 国家 。 而 且 , 一旦 某国 陷入 了 政府 被 俘获 经 济 的 陷阱 ， 
外 国 直接 投资 还 会 使 问题 进一步 恶化 。 

这 种 俘获 经 济 对 长 期 经 济 发 展 的 危害 非常 大 。 为 了 在 一 种 扭 
曲 的 环境 中 竞争 成 功 , 充满 活力 的 新 企业 家 具有 强烈 的 动机 将 其 

er ere 


聪明 才智 用 于 俘获 国家 , 而 不 是 开发 和 创造 新 产品 或 新 方法 。 俘 
获 型 经 济 奖励 的 是 关系 而 不 是 能 力 , 是 影响 力 而 不 是 创新 。 它 的 
推动 力 是 私人 对 政治 的 投资 , 这 将 削弱 国家 和 阻碍 对 公共 品 的 提 
供 。 同 时 ,俘获 系统 性 地 阻碍 了 私人 投资 (包括 国内 和 国外 投资 )， 
为 中 小 企业 的 进入 设立 了 障碍 , 破坏 了 可 持续 发 展 的 关键 资源 。 

因此 ,在 政府 与 富 人 妥协 的 背景 下 ,政府 促进 收入 分 化 的 举措 
并 不 会 使 得 富 人 减少 其 财富 。 最 可 能 的 结果 是 勤劳 的 富 人 集团 被 
迫 捐赠 出 财富 , 这 样 的 做 法 极 有 可 能 导致 前 面 分 析 到 的 “厨房 效 
应 ”的 出 现 。 

前 面 的 分 析 是 在 一 个 封闭 的 框架 内 进行 的 , 我 们 并 没有 考虑 
开放 的 背景 下 利益 集团 的 博弈 。 当 一 个 经 济 体内 因为 垄断 导致 的 
制度 僵 沿 而 内 部 无 法 解决 时 ,政府 往往 会 被 追寻 求 外 部 的 力量 。 
而 其 他 的 政府 也 获得 了 与 其 进行 谈判 的 优势 地 位 , 这 时 候 政府 对 
外 部 力量 最 大 的 需求 就 是 增加 资金 的 投入 ,以便 迅速 地 弥补 财政 
赤字 。 一 般 的 做 法 是 借 外 债 ,再 就 是 吸引 外 资 ;最 后 是 将 垄断 的 市 
场 部 分 地 出 让 给 外 国 投资 者 。 

三 、 外 来 的 挑战 :制度 竞争 与 社会 福利 的 提升 

在 内 部 制度 陷入 僵 滞 状态 时 , 有 足够 力量 的 外 部 冲击 是 打破 
这 一 锁定 状态 的 惟一 途径 。 奥 尔 森 (1993) 在 《国家 兴 训 探 源 ) 中 详 
细 阑 述 了 这 一 观点 。 开 放 的 市 场 调 节 的 经 济 带 来 了 自主 权 、 可 行 
的 私人 产权 和 竞争 市 场 的 协调 能 力 , 从 而 保证 了 持续 的 经 济 增长 。 
在 制度 变迁 完成 了 一 个 周期 并 重新 开始 的 时 候 ,新 的 制度 伪 灌 仍 
然 需 要 外 部 的 挑战 。 以 世界 贸易 组 织 为 例 , 它 不 仅 有 对 国际 贸易 
和 要 素 流动 的 被 动 反 应 ,而 且 还 有 为 更 好 地 竞争 市 场 份额 和 动员 
生产 要 素 而 对 现 有 制度 进行 的 主动 调整 。 事 实证 明 , 全 球 化 已 经 
导致 了 制度 竞争 (Wolfgang Kasper & Manfred E. Streit 1993 )。 

通过 引入 外 部 的 竞争 因素 , 以 前 开放 不 够 的 经 济 系统 的 开放 ， 
制度 必须 相应 地 改变 , 权势 集团 就 会 失去 舞台 。 富 人 中 阻碍 制度 


变迁 的 特殊 利益 集团 就 必须 放弃 对 公有 资源 的 占有 , 减少 寻 租 活 
动 。 跨 国贸 易 和 要 素 流动 中 较 低 的 运输 成 本 、 通 讯 成 本 和 交易 成 
本 在 总 体 上 增进 了 开放 , 削弱 了 院外 游说 和 制度 僵 滞 的 程度 。 同 
时 ,市 场 化 的 扩大 有 力 地 激励 了 人 们 投入 信息 成 本 ,并 奖赏 一 般 性 
的 规则 。 在 一 般 性 的 竞争 中 , 穷人 集团 增进 了 土地 、 资 本 和 劳动 的 
占有 , 从 而 改进 了 与 富 人 集团 谈判 中 的 地 位 。 在 集团 与 集团 的 博 
弈 中 , 可 以 争取 更 多 的 权利 , 从 而 缓和 收入 分 化 的 不 利 局 面 。 

在 外 部 冲击 下 , 也 可 能 会 出 现 与 我 们 增进 公平 的 目标 相反 的 
结果 。 如 果 外 部 势力 与 国内 的 特殊 富 人 阶层 合谋 , 收入 分 化 程度 
可 能 更 会 加 大 。 不 过 从 历史 上 一 些 国家 的 开放 经 验 来 看 , 基本 上 
不 会 存在 这 样 的 事情 @。 做 出 这 样 判断 的 一 个 基本 理由 就 是 开放 
促使 市 场 化 程度 的 加 深 , 资源 配置 更 加 合理 , 蛋糕 继续 做 大 , 因为 
我 们 的 目标 是 在 效率 提升 的 前 提 下 分 配 公平 。 经 过 较 长 的 一 段 时 
间 , 民众 谈判 实力 的 加 强 具 有 极 强 的 外 部 性 , 在 一 定 程 度 上 给 富 人 
集团 从 公共 悲剧 的 登 岩 边 上 退 到 安全 地 带 准 备 了 时 间 和 空间 。 

虽然 博弈 论证 明了 合作 是 最 优 的 , 自由 贸易 有 利于 不 同 国家 
之 间 福 利 的 提高 。 但 是 在 现实 中 , 一 个 国家 在 内 部 僵 滞 状态 下 的 
开放 意味 着 政府 与 政府 之 间 的 谈判 是 不 平等 的 。 在 财政 危机 的 时 
刻 , 政 府 往往 是 采取 风险 最 大 化 的 选择 , 在 寻求 外 部 资金 援助 的 时 
候 , 往往 也 是 走投无路 的 时 候 。 不 明智 的 政府 往往 将 其 认为 是 毕 
其 功 于 一 役 的 做 法 。 在 政府 的 心理 账户 中 , 政府 往往 是 以 未 来 的 
收益 作为 交换 的 。 他 一 般 会 采取 不 同 于 国内 契约 的 形式 ,也 就 是 
一 种 超 国民 待遇 , 短期 内 这 种 待遇 对 于 财政 危机 的 解决 是 有 利 的 ， 
而 长 期 内 则 可 能 会 产生 一 种 依赖 。 外 部 资金 所 追求 的 是 非 正常 的 
高 利润 , 因为 跨 区 域 的 投资 如 果 是 在 一 个 非 统一 主体 的 主体 内 , 其 
风险 将 会 超出 一 般 。 特 别 是 在 新 兴 的 国家 ,产权 的 不 完善 ,以 及 对 
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国际 投资 收益 的 限制 ,都 决定 了 国际 资本 所 追求 的 大 多 是 短期 收 
益 的 最 大 化 。 随 着 国内 财政 状况 的 好 转 , 原来 契约 规定 的 条 款 已 
经 开始 与 现实 不 相 适应 , 政府 会 努力 地 寻求 有 利于 自己 或 者 增加 
本 国 福利 的 契约 。 契 约 的 重新 修订 需要 各 方 的 重新 博弈 。 如 果 续 
约 不 成 功 , 外 部 资本 极 有 可 能 撤资 , 结果 将 会 导致 后 果 极 为 严重 的 
“拉美 化 " ;如 果 政 府 通过 资本 管制 对 资本 撤 走 进 行 严 厉 的 惩罚 , 则 
可 能 会 对 其 未 来 的 信用 造成 极 大 的 损害 ;如 果 政 府 再 一 次 陷入 财 
政 危 机 , 则 通过 外 部 的 资金 进行 拯救 将 会 困难 重重 。 


SOT ”制度 周期 变动 下 的 权威 


奥地利 经 济 学 家 对 宏观 经 济 学 的 观点 , 是 关注 个 人 决策 的 集 
体 性 结果 的 总 量 。 正 如 门 格 尔 (Menger. Carl, 1871) 所 教导 的 , 其 
因果 关系 必须 从 个 人 到 集体 , 而 绝 不 是 相反 方式 。 维 塞 尔 
(Wieser, Friedich, 1889) 在 将 制度 理论 与 经 济 分 析 相 结合 的 协调 
一 致 的 努力 时 , 关注 的 是 经 济 福利 的 集体 目标 。 他 赞同 个 人 主义 
的 观点 ,反对 集体 主义 的 观点 , 因为 制度 一 旦 融入 社会 结构 之 中 ; 
就 成 为 经 济 分 析 过 程 的 一 部 分 , 这 样 它们 就 构成 了 对 个 人 决策 的 
限制 。 每 个 个 人 遵从 制度 所 产生 的 限制 来 最 大 化 其 效用 , 这 些 制 
度 是 人 类 个 人 行为 的 集体 结果 , 虽然 由 个 人 行为 所 产生 或 席 灭 , 但 
获得 了 以 被 人 认识 到 或 未 被 认识 到 的 方式 限制 个 人 行为 的 力量 ， 
而 且 这 些 限制 成 为 一 个 社会 的 “自然 控制 "。 真 正 的 自由 在 于 认识 
到 这 种 控制 是 进一步 发 展 、 进 步 与 稳定 的 基础 。 然而 , 如 果 社 会 处 
于 暴君 的 统治 之 下 , 这 些 “ 自 然 控 制 ” 会 产生 分 歧 与 压制 。 因 此 , 领 
导 是 一 个 重要 的 社会 特征 ,0 
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维 塞 尔 认为 , 领袖 表现 出 经 济 政治 和 道德 等 方面 独创 者 的 品 
质 , 因为 进步 是 创新 精神 与 创新 活动 的 结果 。 竞 争 是 一 种 对 抗 性 
的 过 程 ,领袖 @ 发 挥 着 关键 的 作用 , 这 一 过 程 理所当然 是 不 公平 
的 。 领 袖 是 那些 具有 超常 能 力 和 创造 性 的 人 , 他 们 擅长 利用 竞争 
过 程 来 实现 其 自身 的 目的 。 在 能 彼 特 的 理论 中 , 自 利 的 效用 最 大 
化 的 个 人 行为 循 着 完全 可 以 预见 的 路 线 创 造 和 改变 了 制度 , 而 这 
些 制度 限制 了 未 来 的 经 济 行为 人 , 直到 前 瞻 的 、 创 造 性 的 领袖 能 够 
再 一 次 打破 现存 模式 并 变革 制度 。 

上 述 的 论述 实际 上 将 制度 变迁 中 领导 者 的 行为 进行 了 考察 ， 
本 节 需 要 论证 的 是 权威 在 财政 压力 周期 变动 下 的 形成 .退出 以 及 
如 何 作 用 的 机 理 。 

一 、 权 威 的 形成 

在 制度 僵 滞 之 时 , 需要 一 个 人 站 出 来 打破 现状 .承担 风险 , 这 
种 风险 是 以 可 能 获取 的 高 额 收益 为 前 提 的 ,这 个 人 可 以 称 为 权威 。 
不 同 的 行动 集团 在 制度 变迁 的 过 程 中 都 会 推举 自己 的 代表 成 为 集 
体 行动 中 的 权威 , 惟 该 权威 马 首 是 瞻 的 结果 是 该 集团 获取 超额 的 
收益 。 但 是 ,权威 的 出 现 并 不 是 一 个 简单 的 过 程 。 

对 大 部 分 民众 来 讲 是 希望 权威 出 现 的 , 权威 间 真 正 的 斗争 是 
在 少数 人 之 间 进 行 的 。 

(一 ) 权威 形成 的 基本 模型 @ 

权威 的 形成 就 是 一 个 分 散 决策 转向 集中 决策 的 过 程 , 也 是 一 
个 利益 重新 分 配 的 过 程 。 在 该 过 程 上 , 可 以 用 下 式 表示 : 

M=n:‘f-(N-n)-h 

其 中 , M 一 一 选票 





中 See aaa eee ae 考虑 到 企业 与 政府 的 相似 
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太一 一 受益 集团 中 成 员 投票 的 可 能 性 

NN 一 一 潜在 投票 者 总 数 

h 一 一 受益 集团 之 外 投票 者 投 反 对 票 的 可 能 性 

在 该 模型 中 ,权威 的 目的 是 最 大 化 其 选票 M, 在 这 个 过 程 中 ， 
受益 集团 与 受 损 集团 都 会 面临 信息 成 本 和 交易 成 本 。 所 以 f 入 
都 在 0 和 1 之 间 , 但 既 不 会 是 0, 也 不 会 是 1。 即 : 

0< <1 :0<h<l 

支持 者 的 概率 依赖 于 其 从 权威 者 处 转移 到 的 财富 T, RER 
自愿 奉献 的 或 被 歼 诈 的 财富 K, 减 去 每 人 为 政权 的 保护 付出 的 成 
AC, 的 大 小 。 

如 果 不 考虑 财富 转移 的 效应 ,那么 整个 的 所 得 将 会 等 于 所 失 。 
因此 ， 
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反对 者 的 概率 根据 每 人 的 受 损 d 得 出 , 它 等 于 财富 的 转移 T 
与 每 人 的 反对 成 本 ZN _ ,之 和 。2ZN_, 指 的 是 因为 罢工 、 失去 工作 、 
政治 组 织 的 成 本 等 所 有 的 金钱 和 非 金钱 的 成 本 。 
T+ZN-» 

N-n 

f Hg 决定 ,g BK, RK h 由 4 RE, d MK, h 也 越 大 。 

因此 有 , f, >0, ha 0. 

为 了 与 斯 蒂 格 勒 一 帕 尔 斯 曼 (Stigler — Peltzman) 模型 保持 一 
致 ,可 以 假设 ， 


证 三 


2 2 
fas = 53 <0, hat = 2 <0 
这 意味 着 收益 与 损失 都 会 减少 回报 。 对 于 权威 来 讲 , 继续 通 
过 转移 财富 的 方式 来 保持 权利 , 将 会 减少 统治 的 绩效 。 


同时 ,成 本 函数 C, 与 ZNy_, 随 着 n 5N -n 递减 ,意味 着 政治 
理念 的 支持 者 越 多 , 权威 的 树立 更 容易 或 者 更 便宜 。 

C, <0, Zy-n<0(C, 40, 是 因为 不 可 能 所 有 的 人 都 会 支持 权 
威 )。 权 威 会 通过 转移 财富 工 努 力 使 M 最 大 化 ,重新 转移 的 财富 
K\ 受 益 集 团 的 规模 ”被 视 作 辅助 变量 。 因 此 有 ， 

MaxM = wj[ 工 -区 一 Ca]-(N- n)a THEN) 


xt T, KAn RM 的 一 阶 偏 导 数 , 则 有 : 
Mr= 8M = nf,-(N-n)ha=0 


aM 
Mi = Sie =~ fe =0 


M, = SM = f(g) +h(d)~ fg(Cy + ) + hal Zu» 4) =0 

此 处 可 以 对 反对 成 本 做 一 个 补充 假设 , 即 利益 集团 之 外 的 人 
越 多 ,政治 阻力 成 本 越 小 。 然 而 ,事实 是 让 社会 所 有 成 员 去 反对 权 
威 是 不 可 能 的 , 所 以 反对 成 本 不 可 能 为 零 。 因 此 ， 


ac 
C, = Se Be »= BAe Z0 


因为 n 关 0, N 关 nn， 

所 以 有 f,=ha=0, f(g)= -h(d)。 | 

在 权威 看 来 ,财富 转移 的 最 优 水 平 是 支持 者 的 边际 可 能 性 与 
反对 者 的 边际 可 能 性 都 等 于 零 , 但 这 是 不 可 能 的 。 

权威 的 另 一 个 政治 目标 是 最 大 化 自愿 转移 的 财富 或 者 最 大 化 
敲诈 金 。 如 果 他 认为 政治 潜在 的 变化 可 能 性 很 低 , 反对 者 没有 可 
能 赢得 选举 , 其 最 基本 的 兴趣 将 会 转向 K。 运 用 反 函 数 规则 , 我 
们 可 以 得 到 : 


因为 - o Km 闫 0, 因此 权威 也 无 法 最 大 化 其 襄 诈 金 。 


M ALK 最 优化 都 不 能 达到 。 也 就 是 说 , 如 果 权 威 只 是 依赖 
将 财富 转移 给 支持 者 ， 其 权威 将 具有 政治 不 稳定 性 。 权威 的 选择 
要 么 是 用 其 他 的 方法 来 保持 权力 ,特别 是 加 强 极 权 主 义 的 独裁 ,要 
么 最 终 失 去 选票 。 

(=) 寸 争 与 收买 :权威 形成 的 两 种 基本 方式 

上 面 的 模型 简单 地 描述 了 权威 的 形成 过 程 ,也 就 是 如 同一 个 
由 软 的 独裁 (soft autocracy) 向 硬 的 专制 (hard dictatorship ) 转 变 的 
过 程 。 这 个 过 程 其 实 是 不 同 利益 集团 斗争 的 结果 , 必然 会 导致 公 
共 政 策 的 变化 。 前 面 所 讲 的 权威 的 形成 可 以 概括 为 两 种 基本 的 方 
式 : 一 是 收买 ;二 是 斗争 。 如 果 用 温 特 罗布 (Wintrobe, 1998) 的 观 
点 讲 , 则 是 压迫 和 购买 忠诚 。 ; 

压迫 和 忠诚 这 两 个 变量 之 间 的 关系 比较 复杂 。 它 们 都 要 耗费 
独裁 者 的 资源 , 所 以 独裁 者 有 一 个 "权衡 ”的 问题 。 它 们 也 不 是 相 
互 独立 的 ,压迫 的 程度 影响 着 忠诚 的 提供 。 压 人 迫 增 加 时 , 公民 若 不 
忠诚 于 政府 ,其 风险 会 增加 ,而 相应 的 回报 会 减少 。 

这 里 ,我 们 借用 温 特 罗 布 的 做 法 ,将 根据 这 些 变量 关系 , 将 权 
威 分 成 几 种 不 同 的 类 型 。 权 威 最 理想 的 做 法 就 是 将 其 预算 除了 确 
定 其 自我 消费 外 , 应 该 将 剩余 的 部 分 按照 用 于 斗争 与 收买 方面 的 
边际 产 出 率 相 等 的 原则 进行 安排 。 此 处 所 讲 的 权威 的 个 人 消费 与 
其 对 权力 的 偏好 是 有 直接 关系 的 。 我 们 用 图 4-5 来 表示 权威 的 
不 同类 型 。 

一 类 是 权威 对 个 人 消费 的 偏好 强 于 对 权力 的 偏好 , 他 可 能 满 
足 于 刚好 能 够 维持 统治 的 最 小 权力 ,而 将 省 下 的 资源 用 于 个 人 消 
费 。 压 迫 和 忠诚 都 低 , 此 谓 “ 廉 价 权 威 ”"。 慈 善 的 权威 以 荣誉 为 至 
上 的 原则 ,真心 关心 国民 福利 ,能 够 获得 很 多 的 忠诚 。 而 如 果 主 要 


是 依靠 斗争 形成 的 权威 , 则 称 之 为 暴力 权威 。 最 极端 的 极权 主义 
权威 , 斗争 激烈 , 忠诚 度 也 很 高 。 






u fe 


极权 主义 权威 






廉价 权威 ae 


忠诚 $ 


图 4-5 权威 的 类 型 


权威 的 不 同形 式 在 形成 的 过 程 中 , 对 政策 的 改变 影响 极 大 。 
托尼 尔 (Tornell, Aaron, 1998) 从 历史 学 家 和 社会 学 家 对 结构 改革 
的 研究 出 发 , 指出 重大 的 结构 性 变革 或 改革 是 由 既得 利益 集团 或 
精英 集团 自身 诱导 产生 的 , 而 不 是 特权 精英 们 之 外 的 外 部 力量 强 
加 给 精英 集团 而 产生 的 , 这 是 “ 源 于 内 部 的 改革 ”。 权 威 的 出 现实 
际 上 是 一 个 争夺 资源 的 过 程 ,特别 是 对 产权 的 争夺 。 只 有 掌握 了 
大 多 数 产 权 的 人 才 可 能 成 为 权威 。 在 后 面 ,我 们 将 会 看 到 不 同 的 
权威 形成 过 程 对 于 政策 变化 的 影响 。 

二 、 权威 的 作用 一 一 交易 成 本 政治 学 的 视角 

(一 ) 权威 的 强制 签约 

权威 的 出 现 对 于 经 济 福利 的 影响 , 一直 存 在 着 极 大 的 争议 。 
通常 的 结论 是 权威 的 形成 容易 导致 独裁 ,而 民主 是 与 经 济 的 自由 
发 展 相 适应 的 。 我 们 在 第 七 章 集中 决策 下 的 内 在 一 致 性 问题 中 将 


会 具体 讨论 民主 与 经 济 增长 的 关系 。 这 里 的 主要 目的 在 于 指出 制 
度 僵 滞 时 期 权威 存在 的 必要 性 , 这 种 分 析 是 建立 在 政治 交易 成 本 
的 基础 之 上 的 。 

制度 僵 滞 的 主要 原因 是 收入 分 化 , 市场 与 政府 的 出 现 都 难以 
打破 僵局 ,权威 的 形成 多 可 以 打破 这 种 均衡 。 因 为 打破 这 种 僵局 
是 需要 承担 巨大 的 风险 的 , 作为 对 风险 的 回报 , 收益 也 是 巨大 的 。 
一 个 敢于 冒 风险 的 人 对 效用 最 大 化 的 追求 , 可 以 改变 整个 社会 的 
状态 。 熊 彼 特 的 这 种 创新 的 观点 , 随 着 内 生 经 济 增长 理论 的 流行 
而 大 行 其 道 。 虽 然 权 威 可 以 通过 财富 转移 等 来 形成 自己 的 权利 集 
团 ,但 是 相对 而 言 , 一 个 有 着 “发 展 导向 ”的 或 者 花 善 的 权威 将 会 更 
多 地 以 社会 福利 的 最 大 化 为 行动 准则 。 他 较 少 地 受到 原 有 利益 集 
团 的 压力 ,在 某 些 情况 下 , 会 做 出 不 向 压力 做 出 反应 的 承诺 , 他 可 
能 具有 制定 以 促进 增长 为 取向 的 政策 的 “自主 权 ”。 和 希 洛 维和 英 克 
利 斯 (Sirowy and Inkeles, 1990) 认 为 , 某 种 程度 上 权威 的 出 现 对 这 
种 自主 权 至 关 重 要 。 

攀 纲 与 胡 永 泰 (2005) 在 对 体制 转型 最 优 路 径 理 论 与 政策 的 讨 
论 中 指出 , 由 于 缺乏 明确 而 正确 的 改革 目标 , 缺乏 对 问题 的 正确 而 
系统 的 理解 , 因此 并 不 知道 某 些 改革 的 重要 性 , 甚至 不 知道 问题 的 
根源 在 哪里 , 哪些 是 真正 需要 改革 的 ,结果 就 容易 出 现 混乱 。 在 有 
的 情况 下 , 由 于 领导 层 有 较 清 晰 的 改革 目的 和 较 强 的 政治 岷 力 ,能 
够 及 时 打破 利益 僵局 , 改革 就 容易 展开 。 而 在 另 一 些 场合 , 由 于 领 
导 层 本 身 缺 乏 改 革 的 决心 和 明确 的 目的 ,改革 自然 就 容易 滞后 。 
这 可 以 看 作 是 从 另 一 个 角度 对 权威 运用 自主 权 进 行 的 论述 。 

权威 在 制度 僵 滞 的 时 候 出 现 , 一 个 很 重要 的 理由 就 是 交易 成 
本 的 减少 。 制 度 僵 滞 可 以 认为 是 由 于 不 同 的 利益 集团 难以 达成 一 
致 而 导致 的 经 济 停滞 , 根本 原因 就 是 交易 成 本 太 高 。 权 威 的 出 现 ， 
集中 的 决策 可 以 极 大 地 减少 交易 成 本 , 从 而 促进 制度 的 创新 。 将 
经 济 政策 的 制定 放 在 交易 成 本 政治 学 的 框架 下 研究 , 被 阿 维 纳什 、 


K. i 5e PUFF ( Avinash K: Dixi, 1996) 称 为 交易 成 本 政治 学 , 其 核 
心 是 政治 过 程 中 的 参与 者 有 自然 的 内 在 驱动 力 , 以 减少 那些 交易 
成 本 或 最 小 化 他 们 的 影响 。 在 交易 成 本 政治 学 中 , 以 合同 作为 分 
析 的 基本 单位 ,制度 僵 滞 的 本 质 就 是 要 求 财富 转移 的 合约 无 法 达 
成 。 虽 然 谁 来 监督 监督 者 ,对 权力 的 滥用 等 都 是 权威 制度 本 身 难 
以 克服 的 瘤 疾 , 但 是 权威 的 强制 毕竟 保证 了 合约 的 实施 ,相对 于 未 
达成 的 合约 ,交易 成 本 节省 了 。 

自由 签约 是 市 场 的 基本 原则 , 这 决定 了 政府 强制 签约 的 最 优 
选择 时 机 就 是 制度 僵 滞 之 时 。 当 然 ,强制 签约 未 必 会 使 得 经 济 走 
出 僵 滞 状态 。 如 果 制 度 从 僵 滞 走向 创新 ,那么 强制 的 签约 就 显得 
不 合 时 宜 。 权 威 的 身份 是 不 是 应 该 改变 呢 ? 

(=) 权威 的 退出 

在 第 三 章 中 我 们 讨论 了 权威 的 生命 周期 与 政府 生命 周期 的 关 
系 , 提出 了 权威 生命 周期 变动 的 几 种 形式 。 放 在 制度 变迁 的 框架 
内 ,可 以 设 定 一 种 理想 的 权威 行动 路 径 。 在 制度 僵 滞 时 期 , 权威 出 
现 ;制度 创新 之 后 ,权威 退出 。 现 实 的 经 济 运 行 中 , 这 种 理想 的 状 
态 基 本 上 难以 实现 。 

原因 之 一 ,权威 打破 了 制度 僵 滞 状态 , 经 济 增长 ,财力 充裕 , 权 
威 执政 的 资本 增加 。 与 制度 僵 滞 初期 巨大 的 风险 相 比 , 分 享 制度 
创新 的 收益 对 理性 的 领导 者 来 讲 是 顺理成章 的 事情 。 

原因 之 二 ,权威 的 形成 是 通过 斗争 形成 的 , 退位 后 的 领导 者 会 
处 于 原来 竞争 对 手 的 恐吓 之 下 。 

原因 之 三 ,出 于 模糊 面纱 和 冷漠 无 知 的 考虑 , 大 部 分 的 民众 对 
于 民主 与 独裁 并 不 关心 。 其 关心 的 是 稳定 的 预期 , 而 领导 者 的 频 
换 变 更 并 非 其 所 愿 。 

因此 , 权威 持续 执政 就 会 成 为 一 种 常态 , 这 就 会 产生 政策 执行 
时 的 了 矛盾。 一 般 来 讲 ,制度 僵 滞 时 期 , 权威 的 政策 就 是 考虑 短期 收 
益 最 大 化 的 ,是 风险 追逐 性 的 , 也 就 是 说 “ 沉 阅 用 猛 药 ”, 反映 在 政 
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府 的 心理 账户 上 就 是 透支 未 来 的 收益 来 弥补 现在 账户 的 赤字 。 财 
政 赤字 造成 的 巨大 的 心理 成 本 ,使 得 权威 没有 能 力 来 考虑 长 期 的 
制度 建设 。 因 为 , 短期 的 政策 如 果 不 能 见效 ,权威 是 不 可 能 取得 继 
续 执 政 的 基础 的 。 这 样 操作 的 结果 是 , 短期 的 政策 操作 和 长 期 的 
制度 建设 的 矛盾 的 产生 是 必然 的 。 

男 一 方面 ,权威 的 形成 与 继续 执政 会 形成 新 的 利益 集团 。 制 
度 创新 、 制 度 均衡 时 期 的 收益 率 会 逐步 下 降 , 权威 不 可 能 再 获得 以 
前 的 超额 收益 , 于 是 其 创新 动力 减 小 。 新 的 利益 集团 取得 了 董 断 
利益 , 社会 的 贫 富 分 化 重新 开始 , 制度 周期 变动 重新 开始 。 

一 般 来 说 ,这 样 的 过 程 是 难以 改变 的 , 从 一 个 更 长 的 时 间 来 考 
察 更 是 如 此 。 但 是 ,仁慈 权威 的 出 现 可 以 使 制度 创新 向 制度 僵 灌 
的 距离 拉 长 。 在 这 里 ,仁慈 的 权威 定义 为 主动 的 退位 、 不 作为 少数 
特殊 利益 集团 的 代言 人 等 。 


第 五 章 ”财政 压力 周期 变动 下 的 短期 政策 操作 


前 面 四 章 主要 是 在 一 个 制度 变迁 的 框架 内 讨论 了 政府 在 财政 
压力 周期 下 的 行为 ,特别 是 在 以 财政 危机 为 主要 表现 的 制度 僵 沸 
时 政策 的 路 径 选 择 问题 ,属于 一 种 经 济 理论 的 演绎 。 从 本 章 开始 
讨论 政府 在 财政 压力 变动 时 的 具体 行为 。 财 政 压力 的 波动 是 一 个 
周期 的 过 程 , 我 们 将 财政 危机 作为 这 个 周期 的 一 个 起 点 。 政 府 在 
危机 时 候 的 行为 首先 是 一 种 短期 的 政策 操作 。 通 常 来 说 , 以 解决 
财政 危机 为 目标 的 短期 政策 操作 总 是 被 经 济 学 家 指责 , 因为 这 是 
一 锤子 买卖 , 没有 考虑 长 期 的 制度 建设 。 我 们 将 会 论述 政府 的 行 
为 具有 很 强 的 外 部 性 , 这 种 外 部 性 可 能 会 与 长 期 的 制度 建设 相 耦 
合 ,特别 是 与 市 场 化 建设 的 运行 相 一 致 ,当然 二 者 的 冲突 也 不 可 吉 
免 。 

本 章 引 入 了 政府 心理 账户 的 概念 ,并 分 析 了 公共 收 支 的 性 质 
与 政府 行为 的 关系 ,目的 在 于 搞 清楚 政府 面 对 财政 压力 时 公共 政 
策 操作 的 次 序 。 在 此 基础 上 ,论证 了 政府 通过 内 部 与 外 部 力量 解 
决 财政 危机 , 进而 导致 财政 压力 周期 变动 的 运行 机 理 。 


第 一 节 ”政府 的 心理 账户 


心理 账户 是 行为 经 济 学 的 概念 , 在 金融 学 的 研究 中 已 经 被 广 
泛 运 用 ,将 其 运用 到 政府 行为 的 研究 基本 上 还 处 于 一 种 尝试 状态 。 
其 中 原因 作者 已 经 在 前 面 有 所 涉及 , 但 那 是 专门 针对 行为 经 济 学 
的 分 析 。 行 为 经 济 学 中 所 讲 的 心理 账户 的 核心 是 收入 具有 不 可 蔡 
代 性 。 收 入 来 源 的 不 同 、 花 费 的 不 同 以 及 核算 频率 的 不 同 ,都 会 影 


啊 到 决策 者 的 行为 (Thaler, 1980)。 在 财政 压力 变动 之 时 , 政府 的 
行为 与 权威 的 行为 往往 是 一 致 的 ,因此 , 在 个 人 主义 的 方法 论 中 ， 
将 政府 行为 的 研究 引入 心理 账户 的 框架 从 逻辑 上 是 讲 得 通 的 。 更 
深层 次 的 理由 如 下 :通过 本 书 所 一 直 贯穿 的 不 完全 合约 的 理念 ,将 
个 人 的 心理 账户 和 政府 的 心理 账户 建立 了 互动 的 联系 。 这 种 联系 
需要 从 财政 幻觉 谈 起 。 

一 、 财 政 幻觉 

对 个 人 心理 账户 的 研究 随 着 卡 尼 曼 和 特 弗 斯 基 (Kahneman 
and Tversky, 1981)、 泰勒 (Thaler, 1980) 等 人 的 开拓 和 传播 ,已 经 
被 经 济 学 家 们 广泛 接受 。 但 是 如 何 通 过 合约 的 传导 关系 ,将 其 运 
用 到 对 政府 行为 或 者 说 公共 政策 的 研究 中 进行 探讨 的 人 并 不 多 。 
如 果 滴 本 求 源 的 话 ,对 财政 幻觉 的 研究 可 以 看 作 是 这 一 尝试 的 开 
端 。 财 政 幻觉 (fiscal ilusion) 假 说 认为 , 由 于 财政 收 支 过 程 的 混沌 
性 产生 的 对 税收 负担 的 错觉 ;投票 者 一 一 纳税 人 往往 低估 税收 价 
格 ,导致 对 公共 产品 的 需求 增加 , 以 至 于 支持 了 较 高 的 公共 支出 水 
平 。 它 可 以 追溯 到 约翰 .斯 图 亚 特 . 穆 勒 (John Stuart Mill), BEB 
认为 ,相对 于 直接 税 ;纳税 人 系统 地 低估 间接 税 的 税收 负担 , 财政 
幻觉 会 导致 “过 多 ”的 公共 支出 (Tyran and Sausgruber, 2000)。 

自从 财政 幻觉 概念 经 过 埃 米 尔 凯 尔 : IHE Z JE (Amilcare Pu- 
viani) 的 引导 进入 了 现代 财政 学 的 研究 范围 之 后 ( 布 坎 南 , 1992), 
公共 支出 规模 增长 的 原因 就 得 到 了 有 力 的 解释 。 布 坎 南 和 瓦格纳 
(Buchanan and Wagner, 1977) 认 为 ,以 举债 代 苦 当 期 税收 融资 降 
低 了 投票 者 对 政府 产品 和 服务 所 感觉 到 的 价格 , 因而 投票 者 对 这 
类 产品 和 服务 的 需求 也 就 增加 了 。 尼斯 坎 南 (Niskanen, 1978) 将 
美国 联邦 税收 收入 与 联邦 支出 的 比率 作为 衡量 财政 幻觉 的 变量 ， 
运用 美国 1947 一 1967 年 的 相关 数据 进行 时 间 序 列 分 析 , 对 布 坎 南 
和 瓦格纳 的 观点 提供 了 经 验 支 持 。 

当然 ,对 财政 幻觉 的 假说 还 存 着 很 大 的 质疑 , 比如 说 皮 考 克 


(Peacock, 1987) iAH, 关于 债务 幻觉 假说 的 证 据 远 未 定论 ， 尼斯 坎 
南 实际 上 并 没有 直接 检验 布 坎 南 和 瓦格纳 的 观点 ,财政 幻觉 尚 有 
许多 方面 需要 加 以 研究 。 希 巴 塔 和 克 缪 勒 (Shibata and Kimura, 
1987) 则 认为 , 债务 /收入 比率 与 政府 支出 增长 没有 必然 的 因果 关 
系 。 财 政 幻觉 假说 的 假定 前 提 一 一 大 多 数 投票 者 的 感觉 是 实际 公 
共 支 出 的 一 个 主要 影响 并 不 成 立 , 影响 政府 支出 计划 的 政治 集团 
和 投票 者 是 按 其 对 真实 收益 的 冷静 计算 而 不 是 幻觉 行事 。 非 利 普 
J. 格 罗斯 曼 (Grossman, 1990) 则 从 政府 间 补 助 对 地 方 政 府 规模 影 
响 的 角度 对 财政 幻觉 假说 提供 了 经 验证 明 。 泰 兰 和 萨 斯 库 柏 
(Tyran and Sausgruber, 2000) 针 对 财政 幻觉 假说 检验 的 困难 ,运用 
实验 经 济 学 的 方法 ,设计 了 一 个 实验 性 的 竞争 市 场 来 考察 财政 幻 
觉 产 生 的 原因 及 后 果 , 证 实 了 税制 结构 是 财政 幻觉 产生 的 一 个 原 
因 。 间 接 税 的 税收 负担 被 系统 地 低估 ,财政 幻觉 会 扭曲 民主 决策 ， 
导致 “过 度 ”" 再 分 配 。 

这 种 疑问 制约 了 将 财政 幻觉 在 政府 行为 方面 研究 的 应 用 , 最 
主要 的 原因 在 于 这 一 假说 缺乏 微观 主体 的 行为 基础 。 如 同 经 济 学 
家 对 宏观 经 济 学 的 批评 一 样 , 缺乏 微观 的 基础 ,对 于 政策 的 研究 和 
制定 ,特别 是 将 财政 幻觉 用 于 公共 政策 基础 的 探讨 显得 依据 不 足 。 

但 是 尽管 如 此 ,财政 幻觉 的 提出 还 是 为 我 们 的 研究 提供 了 很 
好 的 启发 。 随 着 行为 经 济 学 家 对 个 人 心理 账户 的 研究 和 不 完全 合 
约 理论 的 广泛 运用 ,财政 幻觉 有 可 能 重新 成 为 探讨 公共 政策 的 理 
论 基 础 ,因为 它 的 微观 基础 找到 了 。 

=. 个 人 心理 账户 

政府 的 心理 账户 是 建立 在 个 人 心理 账户 之 上 的 。 比 如 说 ,一 
般 认为 税收 是 纳税 人 愿意 承担 的 公共 品 的 价格 。 从 理论 上 讲 , 所 
有 人 都 愿意 搭便 车 ,让 别人 来 提供 公共 产品 。 出 于 对 公共 悲剧 的 
担心 , 才 有 了 税收 的 强制 性 。 这 实际 上 是 民众 与 民众 达成 了 一 个 
合约 ,政府 只 是 这 个 合约 执行 的 代理 人 而 已 。 在 这 里 讨论 个 人 心 
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理 账户 的 目的 是 为 了 对 政府 心理 账户 的 讨论 提供 铺垫 。 

赫 斯 M. 史 弗 瑞 和 理 查 德 H. 泰勒 ( Shefrin and Thaler, 1988) 
认为 ,居民 的 心理 账户 体系 将 其 财富 分 为 三 部 分 : 即 期 的 可 使 用 的 
收入 (current spendable income, 1 )、 即 期 的 资产 (current assets, 
A)、 未 来 的 收入 (future income, F)。 在 行为 生命 周期 模型 (BLC) 
中 ,居民 花费 每 一 美元 的 诱惑 取决 于 这 个 美元 在 心理 账户 中 的 位 
置 。 即 期 的 收入 最 有 诱惑 力 , 即 期 的 资产 次 之 , 最 后 是 未 来 的 收 
Ke 

如 果 假 设 居民 的 效用 函数 是 Z,, 其 消费 集 是 X,, 也 就 是 心理 
账户 余额 的 各 组 成 部 分 An F, o 居民 的 边际 效用 是 3Z,/30,， 
30,/ƏC,, 其 中 , 9,、Ci 分 别 是 消费 时 的 心理 数量 和 消费 成 本 。 一 
个 给 定 的 心理 账户 结构 和 余额 中 , Z,(c,, 07, X,) 可 以 用 图 5-1 
表示 。 





Zr 

个 一 一 一 一 

费 sig 

的 

边 

际 i 

效 

用 
st a ae eer ce 
I, It A, I, +A,+F, Ce 





EPRE 未 来 收入 账户 余额 


5 一 1 个 人 收入 账户 


从 图 5 一 1 中 可 以 看 出 ,不 同 账户 的 边际 消费 倾向 是 不 同 的 ， 
如 果 C= F(T,A,F), 则 有 1=:aC/aT>aC/a4A > aC/OF~0. ÑX 
可 以 从 心理 账户 1, A, 下 产生 的 心理 成 本 不 同 而 进行 解释 。 

我 们 前 面 将 财政 定义 为 一 个 不 完全 合约 的 权利 转移 行为 。 一 
般 条 件 下 ,政府 取得 公共 收入 是 按照 成 本 、 效 益 比 最 小 化 为 基本 准 
则 的 , 居民 心理 账户 中 表现 的 消费 的 边际 效用 的 不 同 次 序 就 是 政 
府 公共 收入 的 次 序 。 虽 然 从 理论 上 讲 , 公共 收入 与 公共 支出 总 量 
上 是 对 称 的 , 但 是 由 于 它 的 成 本 与 收益 不 能 均匀 地 分 布 在 每 一 个 
人 身上 ,所 以 如 前 所 述 , 民众 并 不 愿意 主动 地 上 缴 其 公共 收入 。 从 
心理 账户 的 角度 讲 , 则 是 造成 心理 成 本 越 大 的 越 不 愿意 上 缴 , 因 
此 ,政府 在 获取 公共 收入 的 时 候 则 相应 地 产生 不 同 的 难度 。 合 约 
的 不 完全 程度 就 是 与 此 相 适 应 的 。 相 对 而 言 , 由 于 信息 的 问题 , 政 
府 可 以 通过 公共 收 支 时 个 人 的 心理 变化 ,对 个 人 的 心理 账户 有 所 
了 解 。 而 个 人 则 无 从 洞 知 政府 的 心理 账户 , 因而 产生 幻觉 , 其 中 前 
面 所 讲 的 财政 幻觉 即 是 其 一 。 

对 公共 政策 理论 基础 的 探讨 并 没有 指明 政府 应 该 做 什么 , 而 
是 将 政府 这 个 经 济 学 研究 上 的 黑匣子 打开 ,透视 其 真实 的 运行 机 
理 。 对 政府 心理 账户 的 分 析 , 则 是 打开 这 个 黑匣子 的 一 把 钥匙 。 

三 、 政府 的 心理 账户 

在 对 政府 行为 的 研究 中 , 将 政府 的 公共 收入 与 公共 支出 放 在 
一 个 组 合 内 进行 研究 并 不 是 合适 的 , 至少 它 与 政府 实际 的 支出 `\ 收 
入 不 相符 合 。 公 共 经 济 学 以 资金 的 支出 与 收益 的 回报 是 否 对 应 分 
为 转移 性 支出 与 购买 性 支出 , 或 者 根据 其 资本 形成 的 不 同 而 分 为 
经 常 性 支出 与 建设 性 支出 。 经 常 性 支出 一 般 是 盈余 的 , 而 建设 性 
支出 则 基本 上 是 保持 赤字 的 。 在 公共 收入 中 又 根据 其 不 同 的 来 源 
分 为 税收 、 规 费 、 债 务 收入 铸币 税 等 。 而 在 宏观 经 济 的 研究 中 , 特 
别 是 在 分 析 政 府 的 支出 与 经 济 增长 的 关系 中 , 往往 将 政府 的 支出 
分 为 生产 性 支出 与 非 生 产 性 支出 等 。 
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上 述 的 这 些 研究 ,对 政府 公共 收入 与 公共 支出 的 分 类 固然 为 
研究 提供 了 非常 方便 的 工具 , 但 是 也 存在 着 不 足 。 比 如 , 一些 明显 
的 缺陷 :这 些 公共 收入 与 公共 支出 的 工具 ,政府 更 偏好 哪 一 个 呢 ? 
在 不 同 的 财政 约束 下 , 这 些 工具 实施 的 次 序 是 什么 呢 ? 不 同 的 工 
. 具 对 于 政府 短期 的 政策 操作 会 产生 什么 后 果 呢 ? 这 些 短期 的 政策 
操作 又 会 产生 什么 样 的 长 期 效用 呢 ? 

本 节 引 入 心理 账户 的 目的 即 在 于 将 依 政府 不 同 的 偏好 来 选择 
不 同 的 公共 收入 与 支出 ,并 推演 公共 政策 的 不 同 次 序 , 以 考察 政府 
短期 政策 操作 可 能 的 效果 。 

(一 ) 政府 心理 账户 的 基本 特征 

政府 心理 账户 的 本 质 是 将 政府 不 同 的 公共 收入 与 公共 支出 划 
归 不 同 的 心理 账户 。 不 同 的 账户 收 支 不 同 ,不 同 的 收入 来 源 的 成 
本 不 同 ,不 同 的 支出 消费 倾向 不 同 。 政 府 总 是 试图 用 最 小 的 成 本 
获得 最 大 的 收入 ,这 些 成 本 主要 指 的 是 政府 短期 必须 承担 的 义务 。 
影响 政府 心理 账户 的 不 同 因 素 ,决定 了 其 行为 特征 。 

1. 公共 收入 的 来 源 。 政 府 根据 一 国 收入 来 源 的 不 同 , 将 其 分 
配 到 不 同 的 收入 账户 中 去 , 不 同 账户 的 边际 消费 倾向 是 不 同 的 。 
一 般 来 讲 ,政府 各 项 收入 是 不 能 互相 代替 的 ,政府 不 会 因为 一 种 收 
入 超过 了 计划 而 减少 另 一 种 收入 的 额度 。 当 然 在 特殊 的 时 期 , 政 
府 也 会 减少 收入 , 比如 说 减 税 , 但 这 种 情况 更 多 的 是 在 政府 收入 状 
态 良 好 的 时 候 进行 的 。 在 政府 财政 压力 巨大 的 情况 下 ,一 般 不 会 
单独 采取 这 种 措施 。 如 果 采 取 了 这 种 措施 , 政府 也 是 从 别 的 方面 
保证 了 收入 , 如 在 大 危机 时 期 ,凯恩斯 主义 所 倡导 的 减 税 造成 的 政 
府 收 入 的 减少 也 是 由 国债 的 增加 所 保证 的 。 财 政 危 机 时 期 , 政府 
不 可 能 通过 财政 赤字 的 增加 来 解决 财政 危机 , 因为 那样 的 做 法 实 
在 是 缘 木 求 鱼 。 

2. 公共 收入 的 用 途 。 政 府 会 将 收入 分 配 到 不 同 的 消费 项 目 
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中 去 , 各 个 项 目 之 间 资 金具 有 完全 的 蔡 代 性 。 支 出 的 轻重 缓急 来 
源 于 社会 不 同 集团 的 压力 。 政 府 在 支出 的 时 候 总 是 喜欢 将 不 同 用 
途 的 支出 互相 替换 ,希望 将 其 账户 模糊 化 ,以 减少 与 自己 利益 相关 
性 小 的 集团 的 支出 , 如 教育 和 社会 保障 支出 。 

当 财 政 压力 极 大 化 时 ,有 些 政府 可 能 通过 扩大 短期 收入 的 最 
大 化 来 实行 赌博 式 的 行为 ,这 是 考察 公共 政策 的 核心 部 分 。 当 财 
政 压力 变动 时 ,政府 首先 考虑 的 是 如 何 增加 公共 收入 而 不 是 减少 
公共 支出 , 因为 对 公民 来 讲 , “给 永远 比 拿 愉 快 "。 而 在 考虑 如 何 增 
加 收入 或 者 减少 支出 的 时 候 , 不 同 的 收入 性 质 决 定 了 政府 选择 的 
次 序 。 由 于 公共 政策 本 质 上 是 一 种 契约 的 改变 , 这 种 次 序 更 多 地 
是 由 站 约 双方 博弈 的 结果 来 决定 的 。 这 种 契约 不 仅 存 在 于 一 国内 
部 , 它 同样 也 存在 于 国家 与 国家 之 间 。 

3. 政府 心理 账户 核算 频率 。 对 政府 心理 账户 核算 的 频率 往 
往 是 由 对 政府 行为 有 约束 的 机 构 做 出 , 一般 指 的 是 权力 制度 下 的 
法 律 约束 。 不 同 的 约束 ,政府 心理 账户 的 核算 是 不 同 的 。 在 一 个 
大 政府 的 背景 下 ,政府 的 财政 账户 核算 频率 是 非常 低 的 。 政 府 
可 以 更 自由 地 使 用 公共 支出 , 各 支出 之 间 可 能 会 更 加 模糊 。 由 于 
窒息 的 不 对 称 , 社会 民众 难以 对 政府 公共 支出 的 执行 进行 监控 。 
如 果 法 律 的 约束 不 能 真正 发 挥 效 用 , 则 这 种 情况 更 是 普遍 。 而 对 
于 公共 收入 ,民众 则 会 由 于 其 自身 收益 的 即时 改变 而 随时 对 政府 
政策 的 执行 提出 不 同 的 看 法 ,并 尽 可 能 地 去 抵制 。 

政府 往往 在 收入 的 形成 过 程 中 尽 最 大 可 能 地 去 利用 法 律 赋予 





的 强制 力 , 而 在 支出 的 形成 过 程 中 尽 最 大 可 能 地 去 规避 法 律 的 约 
Ro WX AE CEU, 政府 是 个 内 部 人 。 这 决定 了 公共 政策 的 实 
施 势 必要 造成 财政 压力 的 周期 变动 。 基 本 的 理由 是 :公共 支出 的 
不 透明 造成 了 公共 收入 更 容易 向 政府 妥协 的 集团 分 流 , 收入 分 化 
将 会 加 剧 ,社会 的 效率 和 民众 的 福利 将 会 受到 损失 , 进而 导致 制度 
G SEEN o 

(=) 政府 的 心理 账户 与 政府 的 自我 控制 

政府 的 心理 账户 是 与 政府 的 偏好 或 者 说 是 与 政府 的 自我 控制 
联系 在 一 起 的 。 根 据 拉 宾 (Rabin, 2001) 的 研究 , 一 个 行为 主体 根 
据 自 我 约束 问题 意识 的 程度 不 同 , 可 以 分 为 三 种 类 型 . 

一 是 成 熟 型 (sophisticated)。 其 主要 特征 是 政府 充分 意识 到 自 
身 存在 “自我 约束 问题 ,并 且 倾 向 于 准确 地 预测 将 来 的 行为 。 

二 是 幼稚 型 (naive)。 其 特征 是 政府 根本 没有 意识 到 自身 存 
在 的 “自我 约束 问题 ”, 因此 会 错误 地 预测 自己 将 来 的 行为 。 

三 是 偏 幼 稚 型 (partially naive)。 政 府 能 够 意识 到 自身 的 “ 自 
我 约束 问题 ", 但 低估 了 这 一 问题 所 造成 的 影响 。 

考虑 到 一 个 基本 的 贴现 效用 模型 中 , U8 (a, eras ur) = u 
+ 8, D, oh ur HO U 表示 政府 未 来 各 期 效用 贴现 到 第 :期 的 
效用 总 和 。zw 表示 在 第 七 期 的 当期 效用 ,变量 8 为 贴现 率 , 变量 
B 描述 了 政府 行为 的 不 稳定 性 。 当 B<1 时 ,公共 政策 未 来 的 效用 
对 现在 而 言 更 小 ,政府 短期 的 收益 大 于 将 来 的 收益 。 政 府 不 愿意 
等 待 , 希望 出 台 的 政策 能 够 立竿见影 。 在 财政 压力 非常 巨大 的 时 
候 , 政府 往往 采取 赌博 式 的 行为 ,前 面 已 经 对 此 进行 了 注解 。 

政府 的 公共 收入 与 公共 支出 的 获得 和 运用 都 是 需要 时 间 的 ， 
如 果 加 入 了 权威 的 作用 , 则 建立 在 自我 约束 问题 之 上 的 政府 心理 
账户 的 讨论 将 会 更 有 现实 性 。 


每 个 政府 都 存在 着 自我 约束 的 问题 , 也 就 是 在 本 书 第 七 章 将 
要 谈 到 的 短期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 权衡 问题 。 政 府 领导 者 
莫不 想 在 获得 短期 收益 的 同时 , 为 自己 青史 留 名 。 短 期 的 政策 操 
作 与 长 期 的 制度 建设 之 所 以 冲突 , 关键 还 在 于 财政 约束 。 通 常 来 
说 ,青史 留 名 也 是 政府 或 者 领导 者 的 效用 目标 之 一 。 只 不 过 是 在 
财力 约束 下 , 政府 没有 能 力 考 虑 未 来 的 远景 目标 而 已 。 

用 8 表示 政府 存在 着 的 自我 约束 问题 。 政 府 意识 到 的 自我 
约束 问题 程度 为 8, 即 政府 相信 在 将 来 自己 会 遇 到 的 自我 约束 问 
题 的 程度 。 政 府 在 某 一 时 点 做 出 的 能 使 其 效用 最 大 化 的 选择 , 是 
由 真正 的 自我 约束 程度 8 决定 的 。 在 此 框架 下 , 对 于 三 种 不 同 的 
政府 , 8 AP 的 关系 可 以 表示 为 以 下 三 种 形式 ; 

(稳定 偏好 假设 中 8=B=1) 

B=B<1, 成 熟 型 的 政府 ; 

B<B=1, 幼 稚 型 政府 ; 

B<B<1, 偏 幼稚 型 政府 。 

此 处 需要 说 明 的 是 ,政府 的 自我 约束 反映 了 一 个 政府 是 否 主 
动 地 愿意 将 短期 的 政策 操作 与 长 期 的 制度 建设 结合 起 来 。 这 些 自 
RAR, 一 方面 取决 于 政府 领导 者 的 道德 情操 指数 , 另 一 方面 取决 
于 政府 财政 约束 ,后 者 是 最 关键 的 。 

不 同类 型 的 政府 ,心理 账户 不 同 ,其 收 支 次 序 与 规模 等 也 存在 
着 巨大 的 差异 。 


二 节 ”政府 短期 政策 操作 的 次 序 


正如 阿 罗 不 可 能 定理 所 表明 的 那样 , 对 不 可 比 的 个 人 效用 偏 
好 加 总 , 以 形成 可 以 表达 个 人 偏好 之 差别 次 序 的 社会 福利 偏好 是 
不 可 能 的 (Arrow, 1963)。 政 策 选 择 是 一 个 公共 选择 的 过 程 , 寻找 


出 其 操作 的 准确 次 序 也 是 不 可 能 的 中 。 不 过 , 根据 我 们 在 前 面 对 
政府 行为 目标 的 选择 的 论述 , 可 以 大 致 认定 政府 在 进行 短期 的 政 
策 操作 上 坚持 了 即 期 收益 最 大 化 与 支出 最 小 化 的 主张 , 在 财政 危 
机 之 时 更 是 如 此 。 而 在 财政 压力 减 小 的 时 候 , 政府 可 能 会 考虑 长 
期 的 制度 建设 , 短期 内 基本 不 可 能 考虑 。 非 不 愿 也 , 乃 不 能 也 。 对 
公共 政策 次 序 的 研究 , 可 以 从 不 同 的 角度 进行 。 本 书 是 从 政府 

的 心理 账户 出 发 , 以 政府 对 公共 收 支 的 偏好 次 序 来 研究 的 。 

一 、 公 共 政 策 操作 次 序 的 基本 理论 

对 政府 心理 账户 的 研究 , 重要 的 是 要 研究 政府 对 不 同 收 支 的 
偏好 程度 或 者 说 是 次 序 , 目的 是 考察 以 效用 最 大 化 为 目标 的 公共 
政策 的 轻重 缓急 , 这 种 轻重 缓急 其 实 是 随 着 财政 压力 的 变化 而 变 
化 的 。 

(一 ) 公共 收入 的 次 序 

一 般 认 为 政府 的 收入 可 以 由 税收 ,铸币 税 和 国债 组 成 。 不 同 
的 公共 收入 增 量 对 居民 的 消费 影响 是 不 一 样 的 , 换 句 话说 , 就 是 其 
引起 居民 的 反感 是 不 一 样 的 。 对 居民 边际 消费 倾向 影响 较 小 的 收 
入 方式 应 该 成 为 首选 ,影响 最 直接 的 应 该 放 在 最 后 。 国 债 铸 币 税 
以 及 税收 对 居民 消费 的 影响 正好 可 以 对 应 个 人 的 FAI 账户 
(图 5 -1)。 从 实践 来 看 , 对 居民 边际 消费 倾向 影响 较 大 的 是 以 完 

全 的 合约 来 保证 政府 收入 的 ,而 对 居民 消费 倾向 影响 较 小 的 则 可 

以 通过 不 完全 的 合约 给 政府 以 相机 抉择 的 机 会 。 考 虑 公共 收入 的 
次 序 ,可 以 将 政府 的 账户 分 为 两 部 分 ,一 个 是 常规 账户 , 另 一 个 则 





D 在 樊纲 和 胡 永 泰 (2005) 看 来 ， 转轨 时 期 政策 的 平行 推进 ”(parallel partial pro- 
egion EVP BU” senvencng) 可 以 更 好 地 促进 社会 福利 的 提高 PIA fE 会 由 于 
TERI iin HEAR TE BLY EIR” (efficiency loss of chaos) fl" ADAI A Linco. 
herence cost) 如 果 将 改革 也 汰 辣 为 到 种 政策 的 话 ; 那么 这 种 点 隐 含 的 说 法 就 是 政策 
先后 之 分 。 我 们 的 分 析 很 多 次 提 到 ,政府 没有 不 想 将 短期 的 政策 操作 与 长 期 的 抽 
度 建 设 绩 售 电 玉 的 ;之 所 以 没 法 全 面 推 进 ,重要 的 原因 是 财政 约束 。 从 这 个 角度 看 ,条 
PENEI EV READIED E E, PITIRAA FRE TAER ED, X E 
行 ARL 


是 临时 账户 。 我 们 所 讲 的 财政 压力 的 变化 主要 指 常规 账户 的 收入 
难以 满足 常规 的 支出 ,也 就 是 完全 合约 的 中 断 。 对 政府 来 讲 , 临时 
账户 的 收 支 变化 则 是 政策 调整 的 依据 。 从 收入 角度 来 讲 , 政 府 临 
时 收入 的 增加 应 该 是 按照 居民 未 来 的 收入 、 财 产 收 入 、 即 期 收入 的 
顺序 来 进行 的 。 如 果 政 府 的 公共 收入 政策 违背 了 这 个 顺序 , 则 可 
以 判断 政府 的 财政 状况 发 生 了 异常 。 

(二 ) 公共 支出 的 次 序 

政府 支出 的 基本 原则 是 以 公共 产品 的 纯度 来 渐次 减少 的 ,或 
者 是 以 公共 产品 在 当时 特定 的 环境 下 与 政府 收益 的 密切 程度 来 变 
化 的 。 如 中 国 的 基础 教育 (希望 工程 )、 社 会 保障 以 及 国防 等 是 公 
共 程 度 非常 高 的 产品 , 一些 与 政府 利益 相关 的 如 行政 支出 并 不 是 
真正 的 公共 产品 , 特别 是 超出 社会 需要 的 官僚 支出 , 基本 属于 一 种 
私人 产品 。 因 为 它 与 政府 官员 的 利益 密切 相关 , 因而 增长 极 快 。 
政府 对 不 同 公共 产品 的 投入 不 同 , 主要 还 在 于 不 同 的 受众 对 公共 
收益 的 敏感 度 不 同 ,以 及 其 争取 利益 的 能 力 不 同 。 一 般 来 讲 , 只 有 
大 多 数 人 能 够 享受 的 产品 才能 算是 公共 物品 。 而 这 部 分 人 财力 的 
欠缺 ,使 其 在 公共 选择 中 只 能 是 被 动 的 接受 者 ,而 不 是 主动 者 。 按 
照 心理 账户 的 说 法 ,居民 一 般 不 会 将 政府 的 公共 支出 作为 其 私人 
支出 的 一 部 分 ,而 在 考虑 收入 时 ,一 般 会 将 税收 对 其 财富 的 减少 考 
处 进去 ,也 将 考虑 通货 膨胀 导致 的 财富 缩水 了 D。 政 府 的 收入 与 支 
出 对 民众 心理 账户 的 收 支 影 响 不 是 一 一 映射 的 , 因此 税收 才 需 要 
强制 。 由 于 信息 的 不 完全 , 在 公共 支出 中 政府 对 公众 心理 的 考虑 
要 比 在 公共 收入 的 筹集 时 考虑 的 少 得 多 , 阻力 更 小 ,更 可 以 自主 为 
之 。 在 支出 时 ,政府 对 民众 的 许诺 会 与 在 政治 周期 中 所 讲 的 事前 
与 事后 的 说 法 不 一 。 如 果 预 算 制度 不 严格 ,或 者 预算 审核 的 成 本 
很 高 , 这 种 承诺 不 可 信 程度 更 大 。 


D 货币 幻觉 随 着 个 人 金融 财务 知识 的 增加 会 逐步 消失 。 


在 集中 决策 的 过 程 中 , 政府 领导 者 的 信誉 与 任期 可 能 对 此 承 
诺 的 执行 有 所 影响 。 在 不 同 的 财政 压力 状态 下 , 政府 的 承诺 更 是 
如 此 。 在 政府 收入 中 , 政府 直接 面 对 的 是 民众 利益 的 转移 , 成 本 与 
阻力 较 大 。 从 这 个 意义 上 说 , 瓦格纳 准则 永远 成 立 。 

所 有 政府 公共 政策 的 实施 都 会 引起 政府 公共 收 支 的 变动 , 也 
就 是 财政 收 支 的 变动 。 由 于 财政 是 一 种 契约 ,是 一 种 权利 的 分 配 ， 
因此 , 公共 政策 的 实施 总 是 在 进行 权利 的 分 配 。 不 同 的 政策 对 民 
众 权 利 的 影响 是 不 同 的 , 由 此 引起 的 政府 公共 收 支 的 成 本 与 收益 
也 是 不 同 的 。 不 同 的 民众 所 组 成 的 集团 在 与 政府 的 谈判 中 是 处 于 
不 同 的 地 位 的 。 政 府 并 不 是 一 个 完全 的 中 间 人 , 在 第 四 章 我 们 谈 
到 不 同 的 方式 促使 政府 走出 财政 危机 或 者 制度 僵 澡 的 时 候 , 曾经 
将 社会 分 为 几 个 不 同 的 集团 , 包括 富 人 集团 与 穷人 集团 。 其 中 富 
人 集团 又 分 为 两 类 , 一 类 是 一 般 富 人 , 另 一 类 是 特殊 权贵 。 在 一 个 
开放 社会 ,经 济 全 球 化 背景 下 , 政府 要 面 对 国 际 集团 , 此 时 内 部 的 
民众 又 会 在 与 国际 集团 的 不 同 利益 结合 下 分 化 。 政 府 实施 政策 时 
要 权衡 各 方面 的 利益 与 损失 , 这 是 一 个 复杂 的 系统 工程 。 

因此 ,政策 的 实施 引起 的 权利 变化 决定 了 政府 实施 公共 政策 
的 规模 与 次 序 , 这 在 短期 的 政策 操作 中 显得 特别 明显 。 

二 、 公 共 政 策 操作 的 次 序 一 一 不 同 政策 工具 的 运用 分 析 

(一 ) 国债 政策 

政府 面临 的 财政 压力 首先 表现 为 经 常 性 收入 的 不 足 ,也 就 是 
通过 即 期 的 法 定 收入 难以 满足 其 开支 。 法 定 收入 即 是 税收 。 由 于 
税收 具有 强制 性 ,无 偿 性 和 固定 性 的 特征 , 它 对 社会 民众 福利 的 转 
移 在 税法 修正 之 前 是 按照 一 个 完整 的 契约 来 执行 的 。 而 且 它 的 修 
改 成 本 相 比 其 他 收入 来 源 来 讲 最 高 , 对 社会 民众 福利 的 影响 最 大 ， 
特别 是 增加 即 期 的 税收 一 般 不 会 是 政府 首选 的 工具 。 只 有 在 政府 
财政 危机 非常 严重 的 时 候 , 政府 才 会 采取 增 税 的 方式 。 以 扩张 性 
政策 著称 的 凯恩斯 主义 的 核心 是 减 税 而 不 是 增 税 ,政府 因此 而 减 





少 的 财政 收入 是 靠 国债 来 补充 的 。 
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5-2 从 居民 收入 账户 到 政府 收入 账户 


为 什么 国债 会 成 为 政府 解决 财政 危机 的 首选 呢 ? 国债 其 实 是 


延期 的 税收 。 在 李嘉图 一 巴 罗 定理 中 , 税收 与 国债 是 一 样 的 。 在 
宏观 经 济 学 中 将 债务 看 作 是 一 笔 财富 @, 从 而 在 一 个 代 际 分 配 的 
框架 内 政府 可 以 无 限 地 增发 债务 , 这 是 一 个 非常 好 的 借口 。 政 府 
之 所 以 能 够 不 提高 税收 而 增加 国债 的 一 个 根本 原因 ,还 在 于 税收 
是 通过 固定 的 契约 进行 的 , 而 国债 则 是 不 完全 合约 中 未 明确 的 部 
分 。 很 少 国家 通过 立法 来 决定 一 个 国家 发 行 国债 的 数量 与 时 机 。 
在 一 个 货币 不 是 国际 货币 的 国家 , 国债 的 发 行 更 是 缺乏 一 个 固定 
的 合约 。 如 美国 , 可 以 通过 发 行 国债 来 将 其 成 本 转移 到 海外 去 。 
而 在 一 个 其 他 的 国家 , 国债 是 一 个 国家 首选 的 公共 政策 工具 。 其 
中 一 个 很 重要 的 原因 , 还 在 于 本 期 的 收入 与 成 本 不 对 称 的 关系 。 

国债 对 于 居民 心理 账户 的 影响 是 不 同 的 。 未 来 的 消费 和 现时 
的 消费 对 居民 来 讲 , 其 心理 成 本 是 不 一 样 的 , 对 于 自我 控制 不 同 的 
居民 更 是 不 同 。 对 于 现在 这 代 居 民 来 讲 , 国债 的 成 本 可 以 转移 到 
下 一 代 去 承担 , 而 收益 则 由 自己 本 期 享受 。 传 统 的 宏观 经 济 学 认 
为 ,居民 考虑 到 代 际 分 配 的 遗产 动机 而 愿意 购买 国债 的 假定 缺乏 
实践 的 检验 。 因 为 ,国债 终归 是 需要 居民 通过 税收 来 偿还 的 , 而 国 
债 的 收益 则 不 可 能 在 居民 和 其 后 代 之 间 一 一 映射 。 

在 一 些 资本 市 场 不 发 达 的 国家 ,政府 通过 各 种 不 同 的 方式 来 
提高 国债 的 收益 , 以 吸引 居民 的 注意 力 。 一 般 说 来 ,国债 是 以 政府 
的 信誉 做 担保 的 ,按照 安全 性 、 流 动 性 和 收益 性 的 关系 , 国债 的 收 
益 一 般 应 该 低 于 市 场 主体 发 行 的 债券 的 收益 。 但 是 , 政府 却 将 其 
收益 率 定 于 高 于 其 他 债券 的 收益 , 国债 由 传统 意义 上 的 金边 债券 
转换 为 超 金 边 债券 @。 政 府 只 有 在 财政 压力 极 大 的 时 候 才 会 使 用 
这 种 成 本 极 高 的 筹集 资金 的 方式 , 一 个 短视 的 政府 只 是 考虑 到 即 
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期 收益 的 最 大 化 才 会 给 后 任 留 下 的 是 债务 而 不 是 遗产 。 后 任 如 果 
没有 新 的 资金 来 支持 增 大 的 公共 支出 , 或 者 说 财政 危机 没有 好 转 
而 是 恶化 的 话 ,其 只 能 增加 新 的 债务 , 结果 是 债务 风险 越 来 越 大 。 
如 果 在 一 个 资本 市 场 不 发 达 、 投 资 者 选择 余地 较 小 的 制度 背 
景 下 , 国债 更 是 会 成 为 居民 投资 的 首选 。 在 政府 不 设立 偿 债 基金 
的 前 提 下 ,居民 疯狂 地 购买 国债 , 其实 是 在 用 青春 赌 明天 。 根 据 高 
培 勇 (1997) 的 研究 , 国债 在 任何 情况 下 都 是 具有 扩张 效应 的 。 
因此 ,政府 将 国债 作为 财政 危机 时 公共 政策 的 首选 ,是 在 一 个 
不 完全 的 合约 下 利用 了 居民 心理 账户 的 必然 选择 。 信 息 不 对 称 的 
程度 越 高 , 民众 越 是 将 其 作为 一 项 财产 而 不 是 负债 来 看 待 。 这 种 
短期 的 政策 操作 列 含 着 巨大 的 风险 , 其 结果 可 能 会 导致 公共 悲剧 。 
(二 ) 铸币 税政 策 
政府 在 通过 国债 的 发 行 筹集 公共 资金 的 背后 , 无 一 例外 地 是 
要 通过 铸币 税 来 获取 收入 。 自 从 铸币 权 从 个 人 手中 转移 到 政府 手 
中 之 后 ,铸币 税 便 成 为 政府 公共 政策 的 重要 工具 D。 中 央 银 行 不 
是 银行 业 发 展 的 自然 产物 , 它 是 外 部 力量 强加 的 或 者 是 政府 偏好 
的 结果 。 在 不 兑现 货币 制度 下 ,中央 银行 扩张 高 能 货币 存量 是 财 
政 收入 的 直接 途径 。 虽 然 政 府 垄 断 货 币 发 行 权 对 价格 和 社会 福利 
的 扭曲 存在 着 巨大 的 争论 , 如 尤 金 .法 马 (Eugene F. Fama, 1986) 
认为 ,让 政府 获得 发 行 通货 的 利润 是 有 效率 的 ;政府 作为 垄断 者 能 
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够 更 有 效率 地 制造 通货 , 因为 它 不 需要 参与 非 市 场 价格 竞争 。 怀 
特等 (White，Lawrence H., and Donald J. Boudreaux, 1998) 认为 ， 
法 马 的 论述 建立 在 无 前 提 推 论 的 基础 上 , 通过 立法 限制 来 创造 礁 
断 确 实 最 大 化 了 产业 利 渔 , 但 它 损害 了 消费 者 的 利益 。 不 管 怎 么 
说 ,政府 垄断 了 货币 的 发 行 权 确 是 事实 。 按 照 弗 里 德 曼 的 观点 , 通 
货 脱 胀 终 究 是 货币 现象 。 政 府 在 通过 大 量 发 行 基础 货币 并 从 中 获 
取 和 铸币 税 的 过 程 中 , 基本 上 难以 避免 通货 膨胀 的 出 现 。 虽 然 在 下 
面 的 论述 中 , 我们 还 会 看 到 诚实 的 政府 与 不 诚实 的 政府 在 操作 手 
法 上 的 不 同 ,但 是 ,在 收入 驱动 的 利益 激励 下 , 政府 获取 和 铸币 税 的 
过 程 就 是 一 个 物价 持续 上 升 的 过 程 。 

一 般 来 讲 , 物价 上 升 对 民众 资产 所 造成 的 福利 损失 相对 于 税 
收 等 的 损失 要 小 , 一 个 重要 的 原因 就 在 于 货币 可 以 让 民众 对 自己 
的 资产 损失 产生 一 种 货币 的 幻觉 。 民 众 一 般 会 考虑 到 自己 的 资产 
可 能 缩小 , 但 极 少 有 人 将 福利 损失 的 根源 归结 为 政府 追求 短期 铸 
币 税 的 行为 。 因 此 , 政府 通过 发 行货 币 来 进行 公共 政策 操作 是 普 
遍 的 做 法 。 

(2) AL GP KR 

政府 提供 的 物品 与 服务 , 其 公共 性 是 不 同 的 , 对 一 些 公共 程度 
不 高 的 服务 ,政府 往往 采取 收费 的 方式 来 进行 ,这 种 行为 类 似 于 市 
场 的 交易 。 从 理论 上 讲 ,政府 提供 的 应 该 是 公共 性 的 产品 , 但 是 对 
于 一 些 特殊 的 公共 产品 , 政府 可 以 通过 收费 的 方式 使 其 成 本 由 科 
人 来 承担 ,而 这 种 收费 主要 是 通过 政府 内 部 的 不 同 部 门 进行 的 。 
这 种 公共 产品 是 由 政府 税收 来 承担 的 , 而 其 定价 则 是 由 具体 的 政 
府 部 门 来 决定 的 。 在 执行 的 过 程 中 ,政府 总 是 尽 可 能 混淆 这 种 公 
共产 品 的 性 质 , 使 其 更 大 可 能 地 向 私人 产品 靠拢 。 这 种 定价 的 不 
对 称 性 在 一 个 法 律 约束 并 不 完全 的 政府 治理 结构 中 , 收费 往往 成 
为 政府 经 常 性 的 收入 来 源 。 由 于 收费 一 般 不 通过 一 个 国家 正常 的 
立法 规定 ,因而 给 了 官员 很 大 的 裁决 权 。 收 费 与 税收 、 铸 币 税 不 同 
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之 处 在 于 这 是 一 种 表面 上 看 似乎 等 交易 的 行为 。 在 推行 市 场 化 治 
理 或 者 说 由 市 场 来 提供 公共 品 的 潮流 中 , 收费 成 为 政府 公共 政策 
操作 中 规模 越 来 越 大 的 一 部 分 。 

规 费 的 收取 规模 往往 与 政府 的 级 别 成 相反 的 关系 。 级 别 越 低 
的 政府 其 下 辖 的 民众 获取 的 信息 越 少 , 对 政府 内 部 行为 的 了 解 越 
是 简单 , 对 政府 保持 着 一 种 敬畏 的 心情 ,因此 收费 规模 相对 较 大 。 
而 级 别 越 高 的 政府 , 民众 对 其 决策 过 程 相对 熟悉 , 在 通过 交 费 而 获 
取 公共 物品 或 者 服务 时 , 政府 在 定价 时 相对 公平 。 这 里 讲 的 不 同 
级 别 政 府 公共 品 定价 的 不 同 , 从 根本 上 讲 还 是 取决 于 其 财政 状况 。 
在 中 央 和 集权 的 政体 下 ,一 般 来 讲 ,级 别 越 高 的 政府 其 财力 越 有 法 律 
的 保障 ,级 别 越 低 ,收入 越 难以 保证 。 而 各 级 政府 的 义务 有 时 候 正 
好 相反 ,级 别 越 低 的 政府 相对 其 财力 而 言 , 其 必须 的 支出 率 则 越 
高 。 因 此 , 其 公共 品 的 价格 也 越 高 。 低 级 别 政府 辖区 内 的 民众 收 
入 相对 较 低 , 其 在 短期 内 与 政府 谈判 的 能 力也 相对 较 低 。 这 也 增 
大 了 政府 任意 定价 的 机 会 。 

由 于 地 方 政 府 导致 的 民众 对 政府 的 不 信任 ,有 可 能 会 引起 民 
众 对 整个 政府 的 不 满意 , 这 有 可 能 造成 公共 的 悲剧 , 这 种 成 本 最 终 
是 由 高 一 级 的 政府 来 承担 的 。 由 于 政府 治理 结构 的 不 完善 而 造成 
的 短期 政策 的 不 协调 ,将 极 有 可 能 引起 长 期 的 制度 僵 沾 。 这 在 本 
章 的 第 三 节 将 有 详细 地 分 析 。 

(四 ) Bh 4x 09 ETE 

当 一 个 政府 内 部 资金 不 足以 应 对 其 公共 支出 , 并 且 通 过 发 债 、 
铸币 税 或 者 收费 亦 不 能 满足 时 , 政府 往往 出 让 垄断 权 。 政 府 取 得 
收入 的 依据 一 是 公共 管理 权 , 一 是 资产 所 有 权 , 二 者 随 着 政府 财力 
的 变化 而 变化 。 政 府 凭借 资产 所 有 者 身份 获取 收入 ,一 般 是 以 专 
卖 权 的 形式 出 现 的 , 也 就 是 一 种 垄断 权 。 经 济 学 上 已 经 证 明 垄 断 
对 社会 福利 是 一 种 损失 ,但 是 垄断 可 以 短期 内 取得 高 额 利润 。 从 
长 期 来 看 , 相对 完全 的 竞争 可 以 扩大 市 场 , 促进 社会 财富 的 增加 ， 
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政府 可 以 通过 更 加 固定 的 合约 来 取得 更 多 的 收入 。 但 是 ,市 场 的 
扩大 未 必 能 够 促进 政府 财政 收入 的 提高 。 正 如 施 蒂 格 勒 (Stigler， 
1971) 说 过 的 那样 ,信息 的 收集 是 有 成 本 的 ,市 场 的 扩大 首先 会 造 
成 信息 成 本 的 增加 。 

政府 要 获取 足够 的 税 赋 , 就 必须 在 税源 、 税 率 和 征 取 方式 上 制 
定 切实 可 行 的 税收 制度 , 或 者 社会 财富 汲取 制度 , 这 个 制度 要 能 避 
免 过 高 的 信息 搜寻 成 本 和 对 经 济 活动 的 监督 成 本 。 一 般 性 的 财政 
制度 并 不 具备 这 些 特点 , 因为 它 不 仅 要 面 对 如 何 防止 民众 偷税 的 
监督 成 本 , 还 要 承受 如 何 监督 官员 不 和 他 人 合谋 偷税 的 渎职 腐败 
成 本 。 虽 然 政 府 知 道 经 济 决定 财政 的 道理 , 但 是 短期 收益 最 大 化 
的 政府 还 是 在 很 大 程度 上 倾向 于 自身 掌握 着 专营 权 , 因为 那 可 以 
直接 控制 财源 。 

但 是 从 长 期 来 看 ,政府 垄断 专营 的 结果 是 杀 鸡 取 卵 ,致使 财源 
枯竭 。 政 府 一般 不 会 主动 地 放弃 垄断 权 , 一 般 认 为 政府 放弃 垄断 
权 的 理由 是 被 迫 的 ,因为 财政 危机 , 政府 被 迫 提前 变现 ,将 垄断 权 
出 让 , 换 来 财政 收入 的 暂时 增加 。 菊 断 权 可 以 出 让 给 国内 的 民营 
企业 , 也 可 以 出 让 给 国外 的 投资 者 。 在 第 四 章 中 我 们 讨论 过 制度 
僵 滞 下 , 特殊 利益 集团 就 是 因为 掌握 了 垄断 的 权力 而 导致 了 制度 
不 能 创新 。 

(五 ) 产权 的 改革 

一 般 来 讲 , 政府 如 果 能 够 通过 其 他 的 途径 获得 财政 收入 ,政府 
是 不 会 通过 激烈 的 变革 来 获得 收入 的 。 行 为 经 济 学 的 观点 证 实 了 
只 有 在 危机 的 时 候 , 政府 才 会 实施 风险 极 大 化 的 政策 。 产 权 改 革 
就 是 激烈 的 政策 变化 。 产 权 改 革 的 方式 无 非 就 是 公共 产权 和 私有 
产权 的 转化 ,要 么 将 个 人 的 权利 没收 ,要 么 将 公共 的 义务 下 放 。 前 
者 是 增加 财政 收入 , 后 者 是 减少 财政 支出 , 也 就 是 甩 包 补 。 一 般 来 
讲 , 产 权 的 改革 是 为 了 解决 目前 的 财政 压力 , 在 不 同 的 国家 , 产权 
改革 会 通过 不 同 的 方式 解决 。 一 个 相对 民主 的 国家 , 可 能 会 通过 
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未 来 收入 的 许诺 将 个 人 财产 充 公 , 而 在 民主 程度 不 高 的 国家 许诺 
程度 则 不 高 。 

比如 , 13 世纪 英国 国王 爱德华 一 世 没 收 犹太 人 的 财产 , EE 
普 斯 四 世 没 收 圣 殿 骑士 团 成 员 的 财富 ,是 出 于 填补 庞大 的 财政 缺 
O, 维护 王朝 统治 (North and.Weingast，1989)。 张 宇 燕 和 何 帆 
(1998) E“ RERIT — 希 克 斯 命题 "基础 上 通过 扩展 , 提出 了 财政 决 
定 改革 的 起 因 和 路 径 的 论题 。 他 们 认为 , 先 “ 甩 包容 ”再 “向 新 增 财 
富 征 税 ”" 是 财政 危机 背景 下 改革 的 正当 次 序 。 阿 吉 全 和 布 兰 查 德 
(Aghion and Blanchard, 1994) 的 模型 明确 地 提出 了 财政 压力 对 于 
经 济 转 型 速度 的 制约 。 王 红 领 . 李 道 葵 、 雷 易 鸣 (2001) 基 于 中 国民 
营 化 的 经 验 的 实证 检验 ,提出 了 一 个 足够 一 般 化 的 结论 。 他 们 否 
认 了 民营 化 问题 中 经 济 学 家 倾向 于 提出 最 优 方案 以 使 社会 效率 最 
大 化 的 想当然 的 理念 ,认为 现实 中 最 关键 的 决策 者 一 一 政府 ,将 收 
入 最 大 化 作为 其 目标 。 政 府 放弃 国有 企业 产权 的 动机 , 既 不 是 为 
了 增进 企业 的 效率 , 也 不 是 将 其 作为 政治 博弈 中 的 一 个 战略 行动 ， 
而 是 在 于 财政 的 压力 , 即 停止 对 亏损 国有 企业 的 补贴 ,或 出 售 国 有 
资产 以 增加 财政 收入 。 将 国有 企业 民营 化 ,或 令 其 破产 清算 , 这 样 
会 给 政府 带 来 直接 的 现金 收入 。 


第 三 三 ”政府 短期 政策 操作 的 遗产 
一 一 以 铸币 税 为 例 


一 、 政府 短期 政策 操作 的 路 径 依赖 
短期 的 政策 操作 只 是 政府 与 民众 一 时 博弈 的 结果 。 此 时 , 政 
府 掌 握 着 信息 , 民众 的 信息 本 来 就 是 不 对 称 的 , 如 果 政 府 再 运用 一 
些 于 己 有 利 的 方式 来 隐蔽 真实 的 意图 ,那么 , 短期 的 政策 操作 便 会 
被 民众 当成 了 政府 长 期 的 制度 建设 。 任 何 的 政策 都 会 是 博弈 各 方 
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权利 的 重新 调整 , 政策 出 台 后 ,改变 的 菜单 成 本 很 高 。 短 期 的 政策 
不 可 避免 会 有 一 种 刚性 , 也 就 是 说 短期 的 政策 会 留 下 遗产 。 不 同 
的 政府 生命 周期 不 同 ,下 一 任 政府 对 前 任 政府 政策 的 路 径 依赖 很 
强 , 即使 是 一 朝天 子 一 朝臣 ,后 任 政府 也 只 能 是 改变 而 不 能 完全 推 
翻 以 前 的 政策 。 前 一 任 政府 为 了 财政 危机 而 出 台 的 政策 , 可 以 说 
都 是 以 短期 内 寻求 财政 收入 最 大 化 的 风险 最 大 化 行为 , 贴现 率 很 
高 。 从 另 一 个 角度 讲 , 即使 政府 意识 到 政策 的 不 当 , 也 不 会 轻易 地 
改变 , 虽然 政府 内 部 的 激励 缺乏 , 但 政府 的 决策 失误 不 足以 引致 内 
部 的 惩罚 。 而 且 , 政策 的 运行 时 效 都 是 有 时 滞 的 , 这 也 给 短期 政策 
演化 为 长 期 的 制度 建设 打下 了 很 好 的 基础 。 从 这 个 意义 讲 , 公共 
政策 没有 短期 与 长 期 之 分 。 

在 铸币 税 的 讨论 中 , 怀特 等 (White，Lawrence H., and Donald 
J. Boudreaux, 1998) 曾 经 说 过 :“ 当 政府 甚至 愿意 以 长 期 铸币 税 的 
损失 为 代价 , 寻求 最 大 化 短期 铸币 税 时 , 恶性 通货 膨胀 就 产生 了 。 
政府 为 什么 如 此 短视 , 只 关注 短期 呢 ? 战争 或 者 国内 危机 使 得 政 
府 为 其 长 期 生存 能 力 担忧 , 所 以 普遍 具有 立即 敛 聚 更 多 铸币 税 , 以 
备 不 时 之 需要 的 强烈 动机 。” 这 样 的 分 析 并 不 完整 ,如 果 考 虑 到 政 
府 的 生命 周期 理论 , 则 会 发 现 具 有 不 同情 操 指数 的 政府 或 者 是 权 
威 在 短期 的 财政 危机 解决 过 程 中 只 是 注意 短期 的 收益 , 其 在 财政 
压力 下 风险 最 大 化 的 行为 会 给 下 一 任 领 导 者 留 下 遗产 或 者 是 债 
务 。 

我 们 并 不 能 直接 认定 政府 的 短期 政策 操作 一 定 会 导致 恶性 后 
有 果 。 不 同 的 政府 , 在 财政 状况 不 同时 , 留 给 后 任 的 遗产 也 不 同 。 当 
然 , 政 府 的 财政 状况 决定 了 政府 的 行为 不 同 , 其 留 给 后 任 的 遗产 的 
可 能 性 也 会 变化 。 而 且 , 在 集中 决策 的 政府 与 分 散 决 策 的 政府 中 ， 
权威 的 偏好 对 于 短期 政策 操作 的 影响 也 是 不 同 的 。 

这 里 选择 了 铸币 税 这 一 案例 来 透视 整个 过 程 。 

政府 通过 铸币 税 来 取得 收入 是 普遍 的 事实 。 一 般 来 讲 , 在 不 
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兑现 的 货币 制度 下 , 因为 基础 货币 的 黄金 含量 为 零 ,并且 生 产 成 本 
几乎 为 零 , 名 义 的 铸币 税 简单 地 讲 就 等 于 每 年 基础 货币 存量 的 变 
化 。 因 此 , 实际 的 铸币 税 


_ AH 
ae 


式 中 :AH 为 现 有 的 基础 货币 或 者 高 能 货币 存量 的 变化 ;P 为 
平 减 的 价格 指数 。 

将 铸币 税 的 “税率 "与 “ 税 基 " 分 离 , 即 有 

Sat) 

4 E=AH/H 

h=H/P 

则 有 S= Eh。 

为 了 简化 ,可 以 假设 预期 的 和 实际 的 通货 膨胀 率 与 基础 货币 
扩张 率 同步 变化 ,E 的 变化 正好 与 预期 通货 膨胀 的 变化 相 匹 配 ， 
预期 通货 膨胀 率 越 高 , 以 损失 购买 力 的 形式 使 持 有 每 单位 实际 余 
额 所 支付 的 价格 就 越 高 。 实 际 货币 需求 量 随 着 货币 扩张 率 E 上 
升 而 下 降 。 

政府 试图 在 考虑 较 高 的 E 对 实际 基础 货币 需求 的 负 效 应 的 
基础 上 最 大 化 S。 较 高 的 货币 扩张 率 E 的 直接 效应 是 能 产生 更 
多 的 铸币 税 ,但 是 它 还 能 通过 增加 预期 通货 膨胀 而 降低 实际 货币 
存量 的 需求 (12) 而 降低 h, 后 者 对 前 者 具有 抵消 效应 。 

所 以 ,政府 对 铸币 税 的 需求 应 该 在 直接 效应 与 抵消 作用 之 间 
寻求 一 个 均衡 点 。 

借助 于 Philip Cagan 的 函数 

Ad = e8 E 

Inh? = B- aE 

在 此 处 , 政府 面临 着 一 个 直接 的 约束 , 即 民 众 对 通货 膨胀 的 认 
可 程度 ,这 可 以 用 一 个 表示 实际 基础 货币 需求 的 通货 膨胀 率 敏 
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感 参数 。 当 货币 扩张 率 和 通货 膨胀 率 的 增 大 给 定时 , 则 a MK, 
ha 缩减 得 越 多 。8 表示 独立 于 通货 膨胀 率 的 基础 货币 需求 的 规 
模 参 数 。 对 于 任意 的 通货 膨胀 率 , 8 越 高 , 实际 基本 货币 需求 越 
大 ,通货 膨胀 率 与 基础 货币 处 于 零增长 的 状态 时 , Inh! = go 

使 铸币 税 最 大 时 的 E* 可 以 如 下 求 出 : 

S=Eh 

InS =InE + Inh 

=InE + B-aE 


d(InS) _ 1 
dE E 





-a=0 

Brat 

所 以 , S*=E*h=(+)a, 
s(a mE 


Qe 


EE, T 可 以 得 出 一 个 基本 的 结论 ， 最 大 的 铸币 税收 入 与 实际 基 
础 货币 需求 对 通货 膨胀 的 敏感 成 反比 , 与 实际 基础 货币 需求 的 规 
模 成 正比 。 

政府 增加 铸币 税 的 一 种 方法 是 要 求 商业 银行 增加 储备 , 强迫 
商业 银行 持 有 更 多 的 基础 货币 来 提升 对 基础 货币 的 实际 需求 @。 
另 一 种 办 法 就 是 限制 可 以 替代 基础 货币 的 东西 。 这 两 种 方法 都 会 
导致 短期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 矛盾 。 

贝 利 曲线 实际 描述 了 公共 政策 的 整个 过 程 ,政府 的 目标 是 获 
得 最 大 限度 的 收入 。 但 这 种 收入 不 是 无 限度 的 ,政府 如 果 过 度 地 
增加 了 货币 的 发 行 , 其 实际 获得 的 铸币 税则 会 下 降 。 

不 仅 如 此 ,政府 如 果 只 是 为 了 获得 财政 收入 的 最 大 化 , 极 有 可 

能 会 造成 公共 的 悲剧 , 在 这 里 则 表现 为 恶性 的 通货 膨胀 , 这 是 其 一 。 


D 这 减少 了 银行 的 放贷 能 力 , 可 能 使 经 济 因此 而 紧缩。 
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实际 铸币 税 SRS 


SASS 


0 E? 基础 货币 增长 率 
图 5-3 贝 利 曲线 :实际 铸币 税 与 扩张 的 关系 


其 二 , 它 还 可 能 会 阻碍 制度 的 长 期 建设 , 这 可 以 用 政府 对 金融 
市 场 的 管制 来 解释 。 政 府 的 短视 行为 , 对 整个 社会 福利 的 影响 是 
长 期 的 。 最 终 的 结果 可 能 会 引致 经 济 增长 周期 波动 , 政府 财政 收 
入 因而 周期 波动 ,制度 变迁 周而复始 。 

根据 基本 的 费 雪 方程 式 MV = PT, 经 济 的 增长 对 货币 的 需求 
是 必须 的 ,一 般 认 为 3% 一 5% 的 物价 上 涨 是 正常 的 。 在 财政 压力 
不 大 的 时 候 , 铸币 税 在 政府 的 收入 中 所 占 的 比重 较 小 。 因 为 货币 
的 某 些 方面 具有 公共 产品 的 特征 ,但 它 决 不 是 纯粹 的 公共 物品 @。 
政府 发 行货 币 至 少 会 因为 规模 收益 而 节省 社会 的 交易 成 本 , 作为 
回报 , 其 取得 铸币 税 是 合理 的 。 但 是 在 一 个 共同 代理 框架 下 的 受 





QD 货币 不 是 一 种 纯粹 的 公共 物品 。 作 为 交换 媒介 的 货币 , 其 所 提供 的 随时 支取 
余额 的 服务 有 竞争 性 , 货币 余额 也 具有 排他 性 。 在 Lawrence H. White 看 来 , 从 改进 政 
府 政策 ,造福 于 全 体 公众 的 意义 上 说 ,货币 的 稳定 性 是 一 种 公共 物品 。 正 因为 货币 不 
是 一 种 公共 物品 ,政府 来 提供 就 天 然 绚 含 着 通过 铸币 来 获取 私利 的 动机 。 在 财政 危机 
时 ,通过 它 来 追逐 收益 的 最 大 化 便 成 为 顺理成章 的 事情 。 


托 人 ,政府 的 行为 往往 难以 受到 民众 的 监督 或 者 法 律 的 约束 。 政 
府 在 垄断 货币 发 行 权 之 后 ,如果 不 是 巨大 的 财政 压力 , 它 一 般 不 会 
任意 的 发 行货 币 , 因为 那样 可 能 会 引致 物价 飞涨 , 导致 财政 状况 更 
加 恶化 。 这 种 情况 与 拉 弗 曲线 的 含义 非常 相似 , 因此 , 也 有 人 将 由 
利 曲线 称 为 货币 的 拉 弗 曲线 。 当 然 , 也 可 以 将 拉 弗 曲线 称 为 财政 
的 贝 利 曲线 。 

二 、 不 同 政府 间 的 短期 政策 操作 

在 正常 的 情况 下 ,政府 一 般 会 将 铸币 税 作为 财政 收入 的 一 个 基 
本 组 成 部 分 来 对 待 ,政府 还 尽 可 能 地 力图 阻止 铸币 税 转化 为 通货 膨 
胀 税 。 政 府 的 偏好 不 同 , 以 及 情操 指数 不 同 , 其 对 社会 的 承诺 是 不 
同 的 。 相 应 地 , 其 财政 收入 对 铸币 税 的 依赖 程度 也 不 同 (图 5- 4)。 

一 般 来 说 , 诚实 的 政府 与 不 诚实 的 政府 在 推行 铸币 税 时 , 对 于 
社会 福利 负担 也 就 是 社会 资本 损失 的 影 响 是 不 同 的 (Leonardo 
Auernheimer, 1974)。 前 者 力图 保持 价格 P 的 不 变 ， 而 后 者 则 会 使 
价格 P 跳跃 式 上 升 ,后 者 最 终 的 结果 可 能 就 是 恶性 的 通货 膨胀 。 

政府 总 是 想 最 大 化 其 铸币 税 ,但 是 又 受到 社会 福利 损失 引发 
民众 反对 的 制约 。 因 此 ,新 的 政治 周期 刚 开始 的 政府 总 是 许诺 一 
个 较 低 的 通货 膨胀 率 , 并 且 力 求 在 政策 的 执行 过 程 中 去 兑现 这 种 
承诺 。 如 果 政 府 在 提升 货币 扩张 率 的 同时 , 通过 买 回 额外 的 基础 
货币 而 将 实际 基础 货币 余额 降低 到 理想 的 低 水 平 , 则 物价 保持 不 
变 ,这 种 承诺 便 是 一 种 可 信 的 承诺 。 如 果 前 任 政府 给 本 届 政 府 留 
下 的 是 高 通货 膨胀 的 遗产 , 那么 本 届 政 府 坚持 低 通 胀 政府 的 可 信 
度 就 越 高 , 从 而 公众 预期 的 通货 膨胀 率 就 越 低 。 政 府 初始 能 出 售 
的 新 通货 的 实际 余额 就 越 大 , 从 而 便 可 以 取得 更 多 的 铸币 税 , 这 种 
承诺 是 需要 政府 通过 EE 的 增加 和 五 的 下 降 所 完成 的 。 当 然 ,新 一 
届 政 府 的 承诺 未 必 能 够 取得 民众 的 信任 。 造 成 这 种 局 面 的 可 能 原 
因 ， 在 于 上 任 政 府 言 而 无 信 的 做 法 会 让 民众 对 政府 产生 “天 下 乌鸦 
一 般 黑 "的 看 法 。 
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图 5-4 1971~1990 年 不 同 国家 政府 财政 支出 对 铸币 税 的 依赖 程度 
资料 来 源 : click, R. W. 1998. Seigniorage in a cross — section of countries. 
Journal of Money, Credit, and Banking ,30( May), 154-171. 


政府 的 承诺 是 否 是 一 种 可 信 的 承诺 , 从 根本 上 讲 还 是 由 政府 

的 财力 决定 的 。 巴 罗 (Barro, 1983) 认 为 , 如 果 政 府 不 仅 关心 自己 
的 收入 ,还 关心 高 通货 膨胀 对 货币 持 有 人 所 造成 的 负担 ,并 且 公众 
理解 这 种 情形 ,那么 ,将 会 出 现 一 个 由 较 高 实际 通货 膨胀 的 福利 成 
本 所 限制 的 具有 减少 货币 扩张 率 的 均衡 。 巴 罗 的 这 种 考虑 其 实 是 
建立 在 高 通货 膨胀 造成 福利 损失 , 影响 经 济 增长 并 最 终 影响 政府 
esi (BU te 


公共 收入 的 基础 之 上 的 。 他 认为 ,政府 在 对 自己 的 收益 与 社会 的 
福利 成 本 进行 权衡 时 , 首要 的 是 考虑 自己 的 收益 , 并 且 这 种 收益 是 
一 种 短期 的 。 只 有 当政 府 其 他 财政 收益 足以 保证 其 公共 支出 时 ， 
铸币 税 的 政策 操作 才 会 使 政府 保持 一 个 可 信 承 诺 的 形象 , 即使 是 
一 个 品 性 极 高 的 领导 者 ,也 不 得 不 受到 这 样 的 约束 。 

他 还 认为 ,更 多 的 情况 下 , 政府 是 不 诚实 的 。 收 入 驱动 的 政府 
并 不 想 进 行 低 通货 膨胀 的 事前 承诺 , 稳 态 下 制造 更 多 通货 膨胀 的 
动机 可 以 使 得 政府 多 次 地 进行 资本 课 税 , 政府 被 诱惑 着 提高 货币 
扩张 率 ,这 种 诱惑 在 时 间 不 一 致 的 政府 政策 框架 下 可 以 看 得 更 加 
仔细 。 并 且 根据 政府 是 否 被 引诱 进行 通货 膨胀 ， 可 以 将 政府 分 为 
两 种 类 型 :愚蠢 的 政府 (被 引诱 ) 和 顽强 的 政府 (未 被 引诱 )。 在 财 
政 压力 极 大 的 制度 背景 下 , 思春 的 政府 即使 在 博弈 开始 时 再 怎么 
假装 顽强 , 最 后 还 是 出 卖 了 自己 的 名 声 而 实行 通货 膨胀 。 这 种 行 
为 与 我 们 平时 所 讲 的 人 穷 志 短 没 有 什么 两 样 。 

这 种 政策 的 后 果 就 是 图 5 - 5 所 描述 的 模样 。 


S=Ehg S=Eh, S=Eh, S=Eh, -ED 
S=Eh, 
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图 5-5 单一 铸币 税 最 大 化 与 恶性 通货 膨胀 的 关系 
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前 面 已 经 论述 过 政府 最 大 化 的 铸币 税率 是 5* ,这 是 受到 通 
货 膨 胀 约束 的 最 优选 择 。 政 府 在 严重 的 财政 危机 之 时 , 其 会 选择 
超出 S* 的 目标 铸币 税率 5(S$S >S*)。 为 了 达到 这 一 目标 , 政府 
每 一 期 的 EE 都 必须 超出 民众 预期 的 E。 随 着 E 的 每 一 期 适应 性 
增加 , E 必须 无 限期 地 增加 , 以 保持 E 高 于 E*。 这 种 结果 必然 是 
货币 扩张 失控 和 恶性 通货 膨胀 。 持 续 的 恶性 通货 膨胀 可 以 短期 内 
解决 政府 的 财政 危机 , 但 是 它 对 长 期 的 经 济 增长 是 致命 的 打击 。 
最 后 的 博弈 结果 是 不 诚实 的 政府 尽管 发 行 了 大 量 的 货币 , 依然 不 
能 获得 理想 的 实际 铸币 税 , 这 就 是 政府 以 长 期 的 通货 膨胀 为 代价 
而 寻求 最 大 化 短期 铸币 税 的 一 种 形象 描述 。 考 虑 到 政府 行为 的 周 
期 性 , 这 种 做 法 在 政府 行为 受到 极 小 约束 的 国度 是 经 常 发 生 的 事 
情 。 当 这 种 情形 持续 出 现时 , 政府 的 寿命 也 行将 结束 。 

考虑 到 权威 的 作用 , 一 个 理性 的 领导 者 , 在 财政 危机 出 现时 可 
能 不 会 采用 这 种 最 终 难以 收拾 的 举措 , 他 更 可 能 采取 的 是 垄断 权 
的 没收 以 及 责任 的 下 放 。 在 一 个 社会 财富 高 度 集中 于 少数 人 的 社 
会 中 , 政府 的 权威 通过 这 种 剥夺 有 产 者 的 财产 来 解决 政府 财政 危 
机 的 做 法 有 时 候 会 产生 巨大 的 社会 效用 。 但 是 如 果 处 理 不 当 , 则 
会 导致 经 济 的 急速 衰退 。 

三 、 短 期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 矛盾 

短期 政策 操作 的 结果 与 政府 理想 中 的 状态 相去 甚 远 ,往往 成 
为 经 济 学 家 批评 政策 的 重要 理由 。 在 我 看 来 ,这 并 不 应 该 成 为 批 
评 的 核心 。 在 本 书 中 ,我 们 没有 对 政府 的 行为 提出 批评 , 也 就 是 说 
没有 研究 政府 应 该 做 什么 , 因为 本 书 的 一 个 立足 点 就 在 于 政府 短 
期 化 的 行为 受到 财力 约束 , 其 所 作 所 为 对 政府 来 讲 都 是 理性 的 选 
择 。 之 所 以 有 人 对 此 提出 批评 , 只 是 因为 他 们 处 在 与 政府 不 同 的 
视角 上 。 正 如 新 制度 经 济 学 发 展 起 来 的 企业 理论 的 目的 在 于 探求 
企业 “黑匣子 ”的 秘密 一 样 ,政府 理论 的 本 质 也 在 于 探求 政府 这 个 
“ 顺 匣 子 " 的 秘密 。 之 所 以 有 人 规定 了 政府 的 行为 应 该 如 何 而 不 是 

=> = 


去 解释 政府 的 行为 ,似乎 是 因为 政府 是 一 个 集体 选择 的 结果 , 这 恰 
恰 是 政府 行为 或 者 说 公共 政策 理论 基础 需要 重新 闻 释 的 重要 理 
由 。 对 政府 短期 政策 操作 的 批评 在 我 看 来 是 没有 理由 的 ,站 在 非 
政府 的 角度 来 考察 政府 的 行为 有 点 指 桑 骂 槐 的 意味 。 

政府 的 政策 操作 是 短期 的 , 而 制度 建设 是 长 期 的 ,二 者 的 矛盾 
才 应 该 是 那些 想 批评 政府 的 学 者 的 靶 心 。 本 书 的 研究 表明 , 二 者 
的 矛盾 是 客观 存在 的 ,批评 客观 的 事实 似乎 有 点 多 此 一 举 。 本 节 
仍 以 铸币 税 为 例 来 说 明 二 者 的 矛盾 , 二 者 之 间 了 矛盾 的 根源 将 会 放 
在 第 七 章 短期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 冲突 与 耦合 中 进行 解 
释 。 

我 们 可 以 通过 借用 铸币 税 引致 的 金融 市 场 市 场 化 建设 的 案例 
来 说 明 上 述 问题 。 金 融 的 自由 化 往往 被 看 作 市 场 自 由 化 的 标志 ， 
政府 管制 往往 被 认为 会 造成 福利 的 损失 , 哈 伯 格 三 角形 表示 的 超 
额 负 担 给 了 政府 不 干涉 的 充足 理由 。 但 是 ,政府 的 管制 是 从 来 没 
有 消失 过 的 , 理由 就 是 管制 可 以 给 政府 带 来 利益 , 短期 的 利益 会 造 
成 制度 建设 的 成 本 增加 。 在 尼 科 尔 斯 看 来 , 政府 为 了 获得 铸币 税 
可 以 限制 或 者 替代 基础 货币 来 垄断 货币 的 发 行 。 政 府 通过 垄断 来 
获取 超额 的 利益 , 如 果 细 分 的 话 , 所 采取 的 方法 包括 :限制 本 国 公 
民 获 得 、 持 有 或 者 以 外 币 通货 进行 交易 ;政府 通过 法 律 可 以 限制 对 
活期 存款 支付 利率 ,这 些 都 降低 了 政府 通货 的 蔡 代 物 的 可 获得 性 
和 吸引 力 。 让 政府 和 私人 发 行 的 债券 仅仅 成 为 不 兑现 通货 的 弱 替 
代 物 的 政策 可 以 产生 相同 的 效果 。 

政府 为 了 铸币 税 的 取得 ,这 种 做 法 显然 是 和 民众 要 求 的 长 期 
制度 建设 相 矛 慎 的 。 政 府 的 财政 压力 越 大 , 短期 和 长 期 的 矛盾 越 
Ko 

如 果 从 政府 短期 政策 操作 的 目的 是 为 了 短期 内 财政 收入 最 大 
化 的 视角 进行 考察 , 则 可 以 将 这 种 短期 与 长 期 的 矛盾 用 行政 效率 
与 经 济 效率 的 两 难 选择 来 表示 。 

行政 效率 , 是 指 政府 征收 赋税 或 汲取 社会 经 济 资源 的 能 力 , 以 
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及 将 这 种 能 力 转 化 为 实际 财富 的 行政 运行 效能 。 此 外 , 行政 效率 
还 被 赋予 极 强 的 政治 功能 , 即 某 种 制度 安排 与 相应 的 行政 运行 要 
保证 国家 安全 , 或 者 说 保证 帝国 统治 的 延续 性 和 稳定 性 (North 
and Weigngast, 1989)。 在 邓 宏 图 (2003) 的 眼中 ,行政 效率 在 很 大 
程度 上 就 是 税 赋 征 取 效 率 ,但 并 不 是 交易 效率 , 是 一 个 功能 性 词 
汇 , 它 本 身 表示 政府 在 财税 匮乏 情况 下 逐步 向 商业 渗透 并 最 终 控 
制 的 过 程 。 从 宏观 的 角度 看 ,行政 效率 反映 了 政府 参与 财富 分 配 
的 意志 , 而 不 表示 社会 资源 的 配置 格局 所 蕴含 的 经 济 效 率 。 而 经 
济 效 率 则 是 指 可 以 用 福利 经 济 学 的 效率 标准 进行 测度 的 经 济 增 
Bes 

在 图 $-6 中 ,政府 的 行政 效率 变化 路 径 为 MGQ , 经 济 效率 
变化 路 径 为 OGN。 行 政 效 率 与 经 济 效率 的 均衡 点 在 G 点 。 在 G 
点 之 前 ,政府 基于 增加 财政 收入 的 短期 政策 操作 会 促进 经 济 效率 
的 提高 ,而 在 G 点 之 后 ,行政 效率 和 经 济 效 率 的 冲突 越 来 越 大 , 短 
期 与 长 期 的 了 矛盾 出 现下 。 
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图 5-6 行政 效率 与 经 济 效率 的 两 难 困境 
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BARE ”财政 压力 周期 变动 下 的 长 期 制度 建设 


凯恩斯 以 反对 将 实物 经 济 与 货币 经 济 分 开 的 “二 分 法 ”为 切入 
点 创立 了 宏观 经 济 学 , 自 此 之 后 , 将 公共 政策 的 研究 二 分 为 短期 的 
经 济 周期 波动 与 长 期 的 经 济 增长 便 茸 然 成 风 。 凯 恩 斯 主义 各 派 认 
为 ,在 长 期 中 决定 一 个 国家 经 济 状况 的 是 长 期 总 供给 , 即 长 期 中 的 
生产 能 力 ; 长 期 总 供给 取决 于 一 个 国家 的 制度 、 资 源 和 技术 , 短期 
中 的 经 济 状况 取决 于 总 需求 。 经 济 周 期 是 短期 经 济 围绕 这 种 长 期 
趋势 的 变动 , 或 者 说 短期 经 济 与 长 期 趋势 的 背离 。 

随 着 真实 经 济 周期 理论 的 兴起 , 公共 政策 研究 的 二 分 法 受到 
了 巨大 的 冲击 。 基 德 兰 德 和 普 雷 斯 科 特 否 定 了 把 经 济 分 为 长 期 与 
短期 的 说 法 ,他们 认为 , 在 长 期 和 短期 中 决定 经 济 的 因素 是 相同 
的 , 既 有 总 供给 又 有 总 需求 。 因 此 , 人 为 的 把 经 济 分 为 长 期 与 短期 
是 无 意义 的 。 由 此 出 发 , 经济 周期 并 不 是 短期 经 济 与 长 期 趋势 的 
背离 。 经 济 周期 本 身 就 是 经 济 趋势 或 者 潜在 的 充分 就 业 的 国内 生 
产 总 值 的 变动 , 并 不 存在 与 长 期 趋势 不 同 的 短期 经 济 背 

经 济 政策 是 否 需要 二 分 , 对 公共 政策 理论 基础 的 探讨 至 关 重 
要 。 昌 然 遍 恩 斯 主义 各 派 在 政策 上 分 歧 很 大 , 但 都 坚持 短期 宏观 
经 济 需要 稳定 , 也 可 以 通过 宏观 经 济 政策 来 实现 稳定 , 他们 都 主张 
国家 用 财政 政策 和 货币 政策 来 干预 经 济 。 而 真实 经 济 周 期 理论 则 
WN, 既然 经 济 周期 并 不 是 市 场 机 制 的 不 完善 性 所 引起 的 , 就 无 需 
用 国家 的 政策 去 干预 市 场 机 制 ;由 外 部 冲击 引起 的 周期 性 波动 不 
可 能 由 政府 政策 来 稳定 , 而 要 依靠 市 场 机 制 的 自发 调节 作用 来 稳 
定 。 因 此 , 基 德 兰 德 和 普 雷 斯 科 特 认 为 ,如果 政策 制定 者 能 够 通过 
茶 种 制度 安排 或 者 制定 某 种 规则 使 得 公众 充分 相信 当 经 济 进入 下 
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一 阶段 以 后 ,政府 在 前 一 阶段 的 承诺 仍然 是 它 的 最 佳 选 择 , 那么 政 
府 所 期 望 出 现 的 结果 就 能 实现 。 在 这 种 情况 下 , 政府 只 需要 考虑 
当期 的 问题 就 可 以 使 经 济 达到 最 优 均 衡 。 

行文 至 此 , 似乎 讨论 短期 的 政策 操作 与 长 期 的 制度 建设 已 经 
失去 了 意义 , 其 实 不 然 。 真 实 经 济 周期 理论 完全 是 一 种 自由 主义 
的 观点 ,其 强调 的 时 间 一 致 性 以 及 可 信 承 诺 条 件 如 果 能 够 实现 , 则 
公共 政策 只 需要 研究 短期 的 政策 操作 就 可 以 了 。 但 是 , 真实 经 济 
周期 理论 并 没有 将 政府 这 个 黑匣子 打开 , 其 所 做 的 假设 可 以 认为 
是 一 种 无 磨擦 的 理想 政府 状态 。 在 本 书 的 前 言 至 第 三 章 都 已 经 指 
明了 这 样 的 假设 对 于 公共 政策 理论 基础 的 探讨 了 无 意义 。 不 仅 如 
此 ,在 第 七 章 中 我 们 在 研究 短期 政策 操作 和 长 期 制度 建设 的 冲突 
和 耦合 中 还 要 详细 地 齐 析 二 者 的 关系 。 

因此 , 本 书 坚持 考察 公共 政策 理论 基础 必须 从 短期 和 长 期 两 
方面 进行 , 但 是 本 书 的 研究 和 以 上 不 同 。 正 如 在 前 言 中 所 讲 的 那 
PE, 作者 所 感 兴趣 的 是 是 否 可 以 通过 探讨 短期 的 政策 操作 和 长 期 
的 制度 建设 ,将 制度 经 济 学 所 强调 的 长 期 和 主流 经 济 学 所 强调 的 
短期 结合 起 来 。 强 调制 度 建 设 的 重要 性 自 20 世纪 90 年 代 科 斯 与 
诺 斯 的 思想 传 入 中 国 后 , 便 成 为 中 国 不 少 经 济 学 家 研究 的 主旋律 
和 评价 政策 的 主要 标准 。 在 很 多 经 济 学 者 眼中 , 制度 经 济 学 是 被 
当 作 中 国 的 主流 经 济 学 来 研究 的 @, 其 中 制度 重 于 技术 的 论调 更 
是 将 公共 政策 的 宗旨 几乎 完全 限定 为 长 期 的 制度 建设 。 在 作者 看 
来 ,这 完全 是 强人 所 难 , 因为 这 与 政府 的 行为 模式 是 不 符 的 。 这 样 
的 基调 , 可 能 对 公共 政策 理论 基础 的 研究 产生 误导 , 因为 公共 政策 
理论 基础 的 研究 首先 是 要 搞 清楚 政府 是 如 何 做 的 , 而 不 是 研究 政 
府 应 该 做 什么 。 如 果 考 虑 到 政府 应 该 做 什么 而 没有 做 , 就 要 考查 





其 所 受 的 约束 。 如 果 不 考 虑 政府 行为 的 约束 , 则 根本 不 可 能 对 政 
策 的 基础 给 出 明确 的 解释 。 而 且 在 对 中 国 20 多 年 的 研究 证 明 , 片 
面 地 强调 制度 建设 和 生 搬 硬 套 西方 主流 的 经 济 政策 理论 对 中 国 的 
转轨 经 济 特别 是 公共 政策 的 研究 都 是 偏颇 的 。 因 此 ,努力 寻找 一 
种 将 二 者 结合 起 来 的 方法 是 必要 的 , 也 是 令 人 感 兴趣 的 。 

对 此 感 兴趣 可 能 是 作者 的 一 厢 情 愿 。 对 政府 在 财政 压力 波动 
背景 下 短期 政策 的 研究 , 必然 要 考虑 到 即时 政策 的 延续 性 问题 。 
作为 逻辑 一 致 性 的 基本 要 求 ,本 书 也 必须 对 短期 政策 引发 的 长 期 
问题 给 出 合理 的 解释 。 

在 本 章 中 , 主要 是 论述 政府 短期 政策 操作 如 何 演化 为 长 期 的 
制度 建设 ,重点 讨论 财政 危机 时 政府 长 期 制度 建设 的 偶然 性 。 并 
且 考虑 到 在 不 同 的 决策 体制 下 , 政府 考虑 的 长 期 和 短期 问题 是 不 
一 样 的。 在 这 里 ,将 长 期 制度 建设 分 为 两 类 :一 类 是 可 以 保证 政府 
长 期 内 财政 收入 极 大 化 的 市 场 化 建设 引致 的 制度 创新 ; 另 一 类 是 
导致 微观 主体 失去 创新 动力 而 引致 制度 僵 滞 的 制度 建设 。 本 书 重 
点 探讨 前 者 。 


第 一 节 ”长 期 制度 建设 与 短期 政策 操作 的 累积 效应 


一 、 短 期 政策 操作 的 累积 效应 与 长 期 的 制度 形成 

政府 的 行为 是 短期 的 , 随 着 财政 压力 的 变化 , 其 政策 随 之 变 
化 。 在 财政 危机 时 , 政府 没有 时 间 和 能 力 去 考虑 长 期 的 事情 。 但 
是 短期 的 政策 一 旦 出 台 , 如 果 没 有 意外 的 力量 , 政府 是 不 会 轻易 改 
变 的 , 这 也 就 是 制度 经 济 学 上 讲 的 路 径 依赖 。 短 期 政策 为 什么 会 
有 路 径 依赖 呢 , 一 个 重要 的 问题 就 是 政策 本 身 是 一 个 合约 的 变化 。 
合约 的 变化 是 需要 成 本 的 , 它 会 使 社会 不 同 利益 集团 的 权利 发 生 
变化 。 如 果 短 期 的 政策 操作 打破 原来 的 制度 僵 灌 状态 后 , 各 种 要 
素 重 新 组 合 , 那么 这 种 状态 将 会 随 着 时 间 的 变化 而 趋向 新 的 平衡 。 
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短期 政策 的 后 果 未 必 能 够 保证 新 的 平衡 的 出 现 , 当 它 导致 的 权利 
变化 引起 了 不 同 利益 团体 的 不 满 时 , 合约 的 修正 是 必然 的 ,但 是 正 
式 的 合约 也 就 是 政策 一 般 不 会 马上 改变 。 因 为 ,一 方面 朝 令 夕 改 
会 使 政府 的 承诺 变 得 不 可 信 , 以 后 的 政策 也 难以 起 到 效果 ; 另 一 方 
面 政策 的 改变 意味 着 政府 否定 自己 的 行为 ,等 于 是 自我 人 惩罚。 在 
公共 部 门 中 激励 不 足 , 惩 罚 更 不 足 。 如 果 不 考虑 到 领导 者 的 行为 ， 
在 财政 压力 不 是 足够 大 的 背景 下 , 政府 会 坚持 风险 极 小 化 的 策略 ， 
它 也 不 会 轻易 地 改变 。 而 只 有 远见 的 领导 者 才 会 在 财政 相对 充裕 
的 时 候 进行 政策 改变 ,这 不 是 无 事 生 非 ,而 是 未 雨 绸 缪 9。 

从 这 个 意义 上 讲 ,政策 没有 短期 和 长 期 之 分 。 本 书 把 公共 政 
策 分 为 短期 和 长 期 的 一 个 依据 是 以 政府 取得 财政 收入 的 时 间 来 划 
分 的 。 贯 穿 全 书 的 一 个 观点 就 是 公共 政策 的 最 终 目 标 都 是 为 了 取 
得 尽 可 能 多 的 财政 收入 。 短 期 的 政策 操作 可 以 以 追求 财政 收入 现 
值 的 最 大 化 为 目标 ,而 长 期 的 政策 在 理论 上 讲 是 以 寻求 终 值 的 最 
大 化 为 目标 的 。 

长 期 的 能 够 保持 很 高 的 财政 收入 的 制度 , 是 政府 与 市 场 双赢 
的 结果 ,是 一 场 长 期 的 合作 博弈 。 财 政 危 机 的 政府 , 进行 的 是 一 次 
性 博弈 , 它 考虑 的 并 不 是 长 期 的 制度 建设 。 得 期 政策 导致 的 长 期 
制度 建设 往往 是 因为 短期 政策 操作 的 外 部 效应 所 致 。 

二 、 短 期 政策 操作 的 外 部 效应 

在 经 济 学 家 和 大 部 分 人 眼 里 ,政府 如 果 不 考 虑 长 期 的 制度 建 
设 ,那么 政策 就 是 失当 的 。 前 面 我 们 着 重 论述 过 政府 的 行为 目标 
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是 短期 的 , 以 长 期 的 标准 来 衡量 政府 的 行为 ,结果 是 将 政策 当成 了 
郑 人 的 鞋子 , 以致 政府 无 所 适 从 。 为 了 迎合 社会 的 评价 标准 , 政府 
只 好 做 出 承诺 , 但 是 这 种 承诺 是 不 可 信 的 。 在 财政 压力 较 大 的 时 
候 , 政府 领导 者 的 心理 成 本 较 大 , 政府 是 一 个 执行 者 而 不 是 一 个 计 
划 者 。 因 此 ,短期 政策 的 最 初 意图 并 不 是 为 了 长 期 的 制度 建设 ,而 
只 是 为 了 解决 财政 困难 。 

但 是 ,这 并 不 意味 着 政府 的 短期 政策 操作 没有 演化 为 长 期 制 
度 建设 的 可 能 。 在 上 一 章 中 ,我 们 讨论 短期 政策 操作 的 遗产 时 以 
铸币 税 为 例 已 经 说 明了 短期 政策 的 长 期 化 趋势 , 短期 政策 的 累积 
效应 似乎 不 需要 加 以 特别 说 明 , 需要 加 以 解释 的 是 短期 的 政策 会 
引发 怎样 的 长 期 变化 的 趋势 。 

从 理论 上 讲 , 短期 的 政策 操作 在 短期 内 缓解 政府 财政 压力 之 
后 ,会 产生 两 种 效果 :一 种 是 扩大 财源 , 为 政府 以 后 的 财政 收入 提 
供 稳定 的 保障 ; 另 一 种 情况 是 财源 萎缩 , 政府 在 短期 内 解决 财政 压 
力 之 后 又 会 遭遇 新 的 更 大 的 财政 危机 。 前 者 是 政府 所 希望 达到 的 
结果 , 它 可 以 保证 政府 生命 周期 的 延长 , 而 后 者 则 是 政府 生命 周期 
终结 的 重大 原因 。 为 什么 在 长 期 内 会 产生 如 此 大 相 径 庭 的 结果 
呢 ,最 根本 的 原因 在 于 政府 短期 政策 操作 的 方式 与 次 序 不 同 。 在 
第 五 章 中 我 们 提 到 政府 政策 操作 的 次 序 时 , 指明 了 根据 民众 心理 
成 本 的 不 同 ,政府 采取 不 同 的 政策 。 不 同 的 政策 具有 不 同 的 外 部 
效应 ,由 此 导致 的 长 期 效应 将 会 产生 如 上 所 言 不 同 的 后 果 。 至 于 
这 种 外 部 效应 的 产生 为 何不 同 , 我 们 在 第 二 个 问题 即 长 期 的 制度 
建设 中 将 会 重点 解释 ,此 处 的 重点 在 于 如 何 理解 政策 的 外 部 效应 。 

虽然 张 五 常 (2001) 对 于 外 部 效应 的 存在 批评 有 加 OQ, 但 是 外 
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一 个 主要 功能 是 引导 人 们 实现 外 部 性 较 

(1972) 认 为 外 部 性 是 经 济 政策 理论 中 的 
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供 一 个 一 致 的 分 析 性 结论 的 原 
的 教条 而 得 到 发 展 。 本 书 将 外 部 
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部 效应 仍然 被 用 作 经 济 学 分 析 的 重要 工具 , 尤其 是 在 微观 经 济 学 
的 研究 中 更 是 如 此 。 将 外 部 效应 应 用 于 宏观 经 济 政策 的 研究 并 不 
普遍 。 在 本 书 中 将 短期 政策 的 外 部 效应 概括 为 政策 执行 的 效果 与 
政府 当初 设想 的 效果 不 相 一 致 的 情形 , 可 以 将 其 对 长 期 内 政府 财 
政 收入 的 影响 分 为 正 的 外 部 效应 与 负 的 外 部 效应 。 

短期 的 政策 为 什么 会 产生 外 部 效应 呢 ? 下 面 给 出 几 个 可 能 的 
解释 。 

一 方面 ,政策 研究 从 某 种 意义 上 讲 就 是 一 个 信息 的 处 理 问题 。 
一 般 可 以 认为 ,学 术 研 究 的 效用 是 将 公共 政策 制定 与 实施 的 信息 
公布 于 众 , 使 得 民众 在 与 政府 的 博弈 中 增加 选择 。 建 立 在 民众 清 
晰 预期 基础 上 的 政策 在 保持 时 间 一 致 性 方面 具有 较 大 的 优势 。 一 
项 政策 要 想 成 功 , 要么 政府 是 骗子 , 要么 民众 是 傻子 。 当 政府 财政 
压力 极 大 的 时 候 , 政府 的 任何 举动 都 会 引起 私人 权利 的 极 大 损害 ， 
只 有 在 “无 知之 幕 ” 的 掩盖 之 下 , 政府 才 会 顺利 实施 。 而 信息 是 容 
易 渗 漏 的 ,政策 实施 前 后 的 情况 变化 , 使 得 信息 在 政府 与 民众 之 间 
的 传递 发 生 了 变化 。 再 者 ,政府 一 开始 并 不 能 完全 掌握 民众 的 信 
E, 也 不 可 能 明了 民众 对 政策 的 预期 反应 。 因 此 , 短期 政策 外 部 效 
应 的 产生 是 必然 的 。 

羽 一 方面 , 短期 政策 外 部 效应 产生 的 更 重要 的 原因 在 于 微观 
主体 选择 的 变化 。 可 以 认为 ,政府 短期 政策 操作 的 初衷 是 一 次 性 
博弈 , 政府 的 强势 使 得 民众 在 政策 出 台 初期 只 能 被 动 接 受 , 类 似 于 
一 个 智 猪 博弈 。 而 随 着 政策 的 演化 , 民众 的 创新 或 被 激活 或 被 压 
抑 , 制度 或 者 在 周期 变动 中 得 以 创新 或 者 重新 陷入 僵 滞 。 政 策 实 
施 初 期 只 为 解决 财政 压力 的 想法 在 民众 的 反应 函数 中 只 是 作为 一 
个 初始 的 变量 , 随 着 民众 行为 的 变化 ,政府 的 反应 函数 也 会 发 生变 
化 。 明 智 的 政府 会 顺应 微观 主体 的 要 求 , 而 及 时 地 改变 政策 , 也 就 
是 所 谓 的 强制 性 变迁 ;而 不 明智 的 政府 则 会 固执 地 坚持 原 有 的 政 
策 , 结果 是 产生 了 不 同 的 政策 效果 。 
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三 、 长 期 制度 建设 的 内 涵 

从 长 期 来 看 ,财政 收入 是 政府 与 民众 谈判 的 结果 。 前 面 已 经 
讲 过 , 政府 通过 正式 的 合约 与 非 正 式 的 合约 来 获取 短期 的 收入 最 
大 化 。 如 果 只 是 考虑 一 次 性 博弈 , 并 且 是 在 信息 不 完全 的 背景 下 ， 
这 种 做 法 是 可 以 足够 保证 公共 政策 的 目标 实现 的 。 政 府 行为 是 短 
期 的 , 民众 的 行为 是 长 期 的 ,如 果 领 导 者 为 了 继续 留任 , 其 与 民众 
的 博弈 就 是 连续 的 动态 博弈 。 随 着 民众 对 信息 的 获知 特别 是 在 网 
络 经 济 时 代 , “无 知之 幕 " 会 渐次 打开 , 如 何 保证 长 期 内 可 以 获取 财 
政 收 入 则 是 政府 必须 面 对 的 。 

从 这 个 角度 来 看 ,长 期 的 制度 建设 就 是 寻找 经 济 增长 最 大 化 
的 路 径 。 那 么 ,我 们 就 可 以 将 政府 的 长 期 制度 建设 定义 为 政府 为 
了 长 期 获得 财政 收入 而 进行 的 一 系列 制度 的 改革 。 在 这 个 问题 的 
研究 上 如 果 做 一 些 突破 , 会 使 新 制度 经 济 学 与 主流 经 济 学 进行 更 
进一步 的 融合 。 

短期 内 的 政策 操作 会 产生 外 部 效应 , 政府 希望 的 是 一 种 正 的 
外 部 效应 , 即 长 期 内 保证 财政 收入 最 大 化 。 外 部 效应 基本 上 是 难 
以 计划 的 ,如 果 能 够 计划 的 话 , 那么 外 部 效应 也 就 不 能 称 之 为 外 部 
效应 了 。 此 处 我 们 将 会 探讨 何 种 短期 政策 能 够 导致 长 期 的 正 的 外 
部 效应 , 而 尽 可 能 地 避免 一 种 负 的 外 部 效应 。 正 的 与 负 的 外 部 效 
应 的 判断 是 通过 长 期 内 政府 财政 收入 的 变化 来 完成 的 , 是 一 种 用 
政策 结果 来 判断 政策 效应 的 通常 做 法 。 判 断 的 标准 是 社会 福利 与 
政府 收入 是 否 共同 提高 ,这 类 似 于 一 种 显示 性 偏好 。 

那么 ,什么 样 的 政策 会 使 得 政府 的 财政 收入 长 期 内 最 大 化 呢 ? 
财政 收入 是 私人 权利 向 公共 权利 转变 的 结果 。 财 政 与 经 济 的 关 
系 ,一 直 是 一 个 看 似 公 理 , 但 也 是 一 个 很 难说 清楚 的 话题 。 可 以 证 
明 国民 收入 最 大 化 与 财政 收入 最 大 化 是 不 可 能 同时 达到 的 , 但 是 
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经 济 决定 财政 则 是 一 个 基本 的 常识 CQ。 只 有 长 期 的 经 济 增长 才 会 
保证 政府 收入 的 最 大 化 ,那么 这 种 问题 便 又 回 到 了 何 种 制度 才能 
保证 经 济 增长 上 来 了 。 朱 光华 与 刘 大 可 (2000) 在 研究 了 经 济 增长 
的 几 种 方式 后 指出 , 从 一 个 长 期 的 制度 变迁 过 程 来 看 ,市 场 经 济 比 
计划 经 济 更 能 促进 经 济 增长 。 以 市 场 化 为 目标 的 经 济 改 革 成 为 大 
部 分 国家 改革 的 方向 , 市 场 化 最 大 的 优势 在 于 可 以 激发 微观 主体 
的 活力 。 计 划 经 济 在 短期 内 可 以 促进 经 济 增长 ,但 是 在 长 期 内 则 
达 不 到 这 种 效果 ,市 场 与 计划 对 经 济 增长 的 不 同 效果 正 是 面 对 巨 
大 财政 压力 时 不 同 政策 外 部 效应 的 正常 反应 。 

概括 起 来 说 , 财政 压力 对 政府 破产 造成 的 威胁 会 使 政府 采取 
两 种 基本 的 政策 操作 , 一 是 分 权 , 二 是 集权 。 分 权 更 确切 地 说 是 
“有 忆 包 裕 ”, 也 就 是 减少 政府 支出 , 而 集权 则 更 像 是 “大 包 大 揽 "。 计 
划 经 济 的 形成 是 政府 采取 了 集权 的 结果 , 而 市 场 经 济 则 是 分 权 的 
结果 。 计 划 经 济 的 结果 是 制度 陷入 了 僵 滞 状态 , 由 此 导致 了 财政 
危机 ,政府 被 迫 放 权 , 结果 反而 是 市 场 的 形成 促进 了 经 济 的 增长 。 

但 是 ,这 并 不 意味 着 市 场 经 济 不 会 导致 制度 僵 汪 。 本 书 所 要 
强调 的 只 是 不 同 的 政策 会 导致 不 同 的 外 部 效应 , 而 计划 与 市 场 在 
不 同 的 财政 状况 下 ,都 可 能 成 为 政府 适当 的 政策 选择 。 当 财政 压 
力 巨 大 时 , 计划 相对 市 场 是 政府 较 优 的 选择 , 特别 是 因为 制度 僵 滞 
而 导致 的 市 场 难 以 自我 解决 而 必须 要 求 权 威 出 现时 更 是 如 此 ,而 
当 财 政 压力 变 小 时 ,市 场 是 最 优 的 。 长 期 的 制度 建设 则 是 随 着 财 
政 压力 的 不 同 变化 而 采取 不 同 的 政策 。 这 种 理想 的 做 法 与 政策 短 
期 的 累积 效应 造成 的 路 径 依赖 是 相 矛 盾 的 ,政策 也 不 是 可 以 随便 
调整 的 。 因 此 ,长 期 内 的 制度 建设 能 否 在 长 期 内 促进 经 济 增长 和 
财政 收入 的 最 大 化 , 可 以 说 是 一 种 非常 难以 预料 的 事情 。 政 府 的 





财政 压力 是 随时 存在 的 , 而 财政 危机 则 不 是 常态 。 按 照 比 较 优势 
的 理论 ,通过 放权 而 促进 市 场 的 形成 可 能 会 比 通过 集权 促进 计划 
的 形成 更 有 利于 长 期 内 的 经 济 增长 。 考 虑 到 中 国 经 历 了 由 计划 向 
市 场 转化 的 现实 ,研究 短期 政策 对 市 场 的 形成 更 有 现实 的 意义 ,也 
符合 经 济 研究 学 以 致 用 的 基本 原则 。 长 期 的 建设 可 以 通过 明确 的 
规则 给 社会 一 个 明确 的 激励 和 约束 信号 而 促进 经 济 增长 , 从 而 促 
进 财政 收入 的 增加 。 其 中 ,政府 的 偏好 对 于 政府 财政 收入 最 大 化 
的 影响 是 直接 的 。 而 政府 的 偏好 是 受到 政府 财政 状况 影响 的 , 其 
中 政府 领导 者 的 情操 指数 和 领导 者 的 政治 生命 周期 对 于 领导 者 偏 
好 的 影响 巨大 , 第 二 节 将 会 加 以 详细 解释 。 
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从 理论 上 说 ,市 场 的 形成 与 扩大 使 得 微观 经 济 主体 在 合约 的 
执行 中 更 富有 主动 权 ,政府 可 以 将 合约 的 完全 性 增加 , 从 而 形成 一 
种 规则 更 加 明确 的 制度 安排 。 市 场 与 政府 对 未 来 的 预期 越 明 了 ， 
市 场 的 规模 越 大 , 政府 可 以 将 市 场 更 多 的 剩余 转化 为 公共 的 收入 。 
但 是 市 场 的 形成 与 扩大 给 政府 带 来 的 收入 是 迁 回 的 , 也 就 是 前 面 
提 到 的 J 曲线 效应 。 财 政 充裕 的 时 候 , 政府 追求 的 不 是 好 上 加 
好 , 因为 缺乏 动机 ,这 是 由 政府 是 风险 最 小 化 特点 决定 的 。 而 在 财 
力荐 乏 的 时 候 ,政府 虽然 是 风险 最 大 化 ,但 是 没有 能 力 去 考虑 长 期 
的 市 场 建设 。 从 这 个 意义 上 讲 , 主动 的 政府 强制 性 变迁 不 存在 @。 
我 们 承认 政府 主动 变迁 的 可 能 性 不 大 , 政府 更 多 的 是 实行 被 动 的 





= 124 = 


强制 变迁 ,即使 是 计划 经 济 的 出 现 也 是 被 动 的 , 其 原因 就 是 财政 危 
HLO, 这 种 强制 变迁 即 是 在 民众 诱 致 性 变迁 达到 临界 点 时 的 一 种 
被 迫 变革 。 这 种 被 动 的 改变 如 果 与 民众 的 要 求 相 一 致 , 则 可 以 成 
为 一 种 良性 的 变迁 , 而 如 果 与 其 不 相 一 致 , 那么 便 会 成 为 一 种 制度 
僵 滞 状态 。 当 然 民 众 在 选择 时 会 形成 不 同 的 利益 集团 , 只 有 政策 
的 改变 与 大 多 数 民众 的 要 求 一 致 时 ,市 场 的 形成 才 可 能 与 长 期 内 
政府 财政 收入 极 大 化 相 吻 合 , 因为 这 样 的 博弈 与 公共 选择 中 的 一 

一 般 认 为 ,市 场 是 一 种 演化 的 结果 , 强制 性 的 力量 对 市 场 的 形 
成 几乎 被 一 种 建构 理性 的 批评 所 淹没 。 但 是 在 一 种 制度 僵 滞 的 状 
态 下 ,政府 基于 财政 危机 而 救赎 的 行为 , 也 可 能 促进 了 市 场 的 形 
成 ,这 不 仅 是 中 国 近 30 年 改革 的 逻辑 而 且 是 世界 很 多 国家 市 场 形 
成 的 基本 原因 。 我 们 在 前 言 中 曾经 引述 希 克 斯 (1969) 的 观点 , 即 
市 场 经 济 在 西欧 形成 的 最 主要 动因 就 是 财政 压力 。 他 认为 , BE 
们 需要 大 笔 金钱 去 支付 战争 费用 , 国家 努力 克服 财政 压力 , 一 方 
面 ,不 断 寻求 向 新 财富 征 税 , 这 导致 了 现代 税收 制度 的 建立 ; 另 一 
方面 , 由 于 日 常 征 税 仍然 满足 不 了 非常 时 期 的 军费 开支 , 因此 , 借 
页 就 成 为 非常 迫切 的 任务 。 信 用 是 借债 的 关键 , 结果 西欧 国家 寻 
求 借款 的 努力 ,促进 了 资本 市 场 和 整个 金融 体系 的 成 熟 。 另 外 , 美 
国 南北 战争 后 金融 制度 的 建立 和 金融 市 场 的 发 展 、 英 国 的 债券 市 
场 以 及 中 国 的 股票 市 场 的 形成 等 ,莫不 是 政府 解决 财政 危机 的 外 
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部 效应 的 结果 。 

在 本 节 中 我 们 重点 通过 产权 的 改革 、 收 入 分 化 以 及 对 外 开放 
中 的 博弈 来 论证 财政 危机 与 市 场 的 形成 ,以 解释 我 们 前 面 提 到 的 
短期 政策 操作 的 外 部 效应 与 长 期 制度 建设 的 形成 的 关系 。 之 所 以 
选择 这 三 个 方面 进行 解释 , 是 因为 三 者 是 市 场 形成 与 扩大 或 者 缩 
小 的 核心 要 素 。 私 有 产权 与 市 场 有 着 天 然 的 联系 ,收入 分 化 形成 
的 利益 集团 会 缩小 市 场 的 规模 , 而 外 部 的 挑战 则 会 使 得 市 场 由 国 
内 延展 到 国际 。 

一 、 产 权 的 改革 

虽然 有 人 认为 市 场 经 济 与 计划 经 济 的 不 同 并 不 在 于 产权 的 不 
同 , 而 是 在 于 激励 与 约束 的 不 同 ( 钱 颖 一 ,2001), 但 是 私有 产权 与 
市 场 的 密切 关系 基本 上 成 为 一 种 共识 。 虽 然 我 们 可 以 认为 , 以 公 
有 经 济 为 主 的 经 济 体 内 可 以 存在 市 场 ,但 那 肯 定 不 是 古典 学 派 认 
可 的 纯粹 的 市 场 。 作 者 相信 , 因为 中 国 独 特 的 道德 文化 传统 , 中 国 
不 可 能 走 资本 主义 道路 (钱穆 ,2001)。 但 是 ,中 国 经 济 正在 进行 部 
分 公有 产权 向 私有 产权 的 转变 则 是 事实 , 东欧 等 曾经 长 期 实行 过 
计划 经 济 的 国家 的 转轨 也 经 历 了 这 一 过 程 。 产 权 的 转移 必然 引发 
政府 财政 的 变动 ,这 与 财政 概念 是 一 致 的 。 根 据 我们 在 第 五 章 的 
分 析 , 产权 改革 的 初始 动机 就 是 财政 危机 。 私 人 产权 向 公有 产权 
的 转移 产生 了 计划 经 济 , 公有 产权 向 私人 产权 的 转移 则 诱发 了 市 
场 经 济 的 形成 和 扩大 。 不 仅 如 此 ,财政 压力 的 大 小 ,直接 决定 了 产 
权 改 革 的 进程 , 而 且 随 着 财政 状况 的 变化 , 产权 改革 还 会 出 现 反 
复 ,也 就 是 体制 复归 的 现象 ,这 种 体制 变化 可 以 放 在 更 长 久 的 时 间 
内 进行 研究 , 或许 更 是 一 个 令 人 感 兴趣 的 话题 。 对 于 中 国 历史 的 
研究 一 直 缺 乏 从 财政 的 视角 来 解释 王朝 更 蔡 的 系统 性 分 析 , 是 一 
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者 组 成 了 非 农 的 


t 时 刻 私 有 部 门 的 劳动 力 人 数 ， 


N 表示 上 时 刻 国有 部 门 的 工人 人 数 , 这 
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查 德 (Aghion and Blanchard 1994, 其 模型 简称 


为 AB 模型 ) 提 出 了 一 个 从 劳动 力 市 场 摩 擦 的 角度 来 研究 经 济 转 


轨 的 最 优 路 径 。 经 过 改造 后 的 模型 如 下 @: 


~ 


下 面 借助 于 一 个 魏 凤 春 (2002) 改 造 过 的 模型 来 说 明 这 个 过 


我 们 假定 , 此 时 劳动 力 人 数 为 1( 劳 动力 由 两 部 分 构成 , 非 农 
部 门 存在 着 公有 部 门 劳动 力 的 退出 和 私有 部 门 的 接纳 ;由 于 存在 


本 模型 以 政府 出 于 财政 危机 而 被 迫 改革 的 某 一 时 点 为 初始 
点 ,并 且 在 时 间 上 连续 ; 非 国 有 经 济 经 历 了 从 无 到 有 的 过 程 ;二 元 
裂 。 比 如 说 , 政府 推行 产业 结构 的 调整 ,其 主旨 也 在 于 用 资本 和 技 


术 代替 劳动 。 
着 进入 壁垒, 农村 中 的 剩余 劳动 力 除 少 部 分 进入 私有 部 门 外 ,大 部 


经 济 条 件 下 , 劳动 力 流 动 受阻 ;政府 对 失业 的 补贴 是 通过 征 税 、 发 
行 国债 以 及 出 售 国有 资产 来 完成 的 ;在 改革 初期 , 政府 为 了 解决 财 
政 危机 而 引入 了 外 部 资金 ,并 形成 了 经 济 增长 对 资金 的 依赖 。 为 
了 维持 这 种 局 面 ,政府 实施 的 政策 都 是 在 维系 这 一 链条 不 至 于 断 


分 仍然 附着 在 土地 上 )。Ns 表 
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量 , 相应 的 失业 人 数 用 Ur 表示 。 农 村 的 就 业 人 口 为 Ni, Ut 表示 
农村 剩余 劳动 力 。 整 个 社会 的 失业 人 数 为 U,。 三 者 关系 为 N, + 
下 

国有 部 门 劳 动力 减少 的 速率 N” = dN'/d,, 由 政府 决定 。 影 
响 私 有 部 门 劳动 力 增加 的 速率 为 N=a[1-(W,+2,)](1+56) 
(1 一 0),a 为 比例 系数 , W 为 1 时 刻 私有 部 门 的 净 工资 率 , Z 是 为 
支付 失业 津贴 在 上 时 刻 对 工资 征收 的 税 款 。 随 着 改革 的 进行 , 私 
有 部 门 已 经 具备 打包 接纳 国有 部 门 的 人 员 和 资产 的 能 力 。 资 本 的 
剩余 使 得 这 种 购买 对 私营 企业 劳动 力 的 增加 起 到 了 加 速 作 用 ,用 
6 表示 。 相 应 地 ,政府 不 会 得 到 剩余 的 国有 资产 变卖 收益 , 私有 部 
门 对 产业 结构 的 调整 是 市 场 决定 的 。 资 本 和 技术 推动 经 济 增长 的 
同时 , 减少 了 对 劳动 力 的 吸纳 , 这 种 减少 的 程度 用 0 表示 。 由 于 
土地 的 约束 ,农村 劳动 力 的 变动 很 少 ,增加 的 劳动 人 数 转化 成 了 农 
村 剩余 劳动 力 。 

政府 的 预算 约束 为 :6U, = (1- U,)Z,, b 表示 失业 的 补贴 额 。 

假定 失业 津贴 覆盖 所 有 的 失业 人 口 ,对 所 有 的 劳动 者 实行 单 
一 的 人 头 税 。 

在 所 有 制 改 革 过 程 中 , 政府 面临 短期 失业 增加 导致 财政 压力 
加 大 和 长 期 经 济 增长 的 了 矛盾。 给 定 政府 经 济 增长 最 大 化 (财政 收 
入 最 大 化 ) 的 行为 目标 ,将 产 出 净 现 值 的 最 大 化 作为 决策 的 标准 。 

考虑 全 国 的 失业 人 口 ,用 VU, 表示 失业 价值 流 , VN, 表示 在 
私有 部 门 就 业 的 价值 , o 表示 贴现 率 。 

pVU, = b+NG/UA VN, — VU,) + VU, 

PVU = W, + VN', 农 村 劳动 力 不 能 自由 进入 国有 企业 , 可 
以 进入 非 国 有 企业 , 前提 是 必须 接受 低 工资 的 待遇 。 由 于 农村 剩 
余人 口 的 冲击 ,国有 部 门 劳 动力 就 业 受 到 冲击 ,工资 与 失业 价值 都 
下 降 , 二 者 差额 可 以 设 定 为 不 变 的 Co 
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所 以 有 

VU, = VU, + C, 这 意味 着 VTNo= VU. 

整理 得 W,=b+c(p+N%4/U,)o 

R Maz (NEY, + NsY, + N,Y,)e -rd,, 

Y,, Y,,Y, 分 别 是 国有 、 私 有 和 农村 的 边际 生产 率 。 由 于 
Y,< Yp, Ys > Y,, 因 此 ,此 公式 中 的 极 大 值 等 同 于 求 N's 的 极 大 
值 。 

因此 ,将 W, Z RAN, WAR, WA, 

N = aU,/[U, tattto)(1—0)] x [1 pe -6/(t — U,)] 

(1+6)Q1- 4) 

aU! /LU,  +ac(1+8)(1-0)]=0 

[i= pe ~b/ (1 UC N= 

这 决定 了 失业 对 N” 影响 的 程度 。 从 中 可 以 寻求 到 产 出 最 
大 化 要 求 的 失业 率 和 所 有 制 改革 的 速度 。 

分 别 解 方程 , 当 U, = 0, WN’ =0; 或 者 , 当 U,=1-6b(1- 
pc), 或 者 6= -1,0=1, M] N; =0. 


ee 











Ur[1-pc-b/(1-U,)] (1+8) (1-8) 


图 6-1 财政 压力 与 所 有 制 改 革 的 关系 图 
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从 图 中 可 以 看 出 ,财政 压力 直接 决定 了 所 有 制 改革 的 进程 。 

WR b =0, 则 对 于 任意 的 U,, dN%/d, >0, 那么 所 有 制 改 
革 、 产 业 结 构 调 整 就 可 一 步 到 位 。 也 正 因为 6 >0 或 者 说 因为 6 
无 限 大 才 使 得 政府 的 财政 压力 巨大 , 计划 经 济 难以 承受 才 导 致 了 
财政 压力 下 的 改革 。 也 因为 5 >0, 理想 的 产权 改革 才 不 会 是 那 种 
完全 的 私有 化 。 在 来 自私 有 经 济 的 税收 满足 公共 支出 之 前 , 政府 
控制 国有 部 门 以 保 财政 收入 亦 属 正常 。 因 此 ,一 些 消费 弹性 非常 
小 的 行业 便 会 被 政府 所 垄断 。 除 非 财政 危机 非常 严重 , 政府 不 得 
不 借助 外 部 的 力量 来 打破 内 部 的 制度 僵 滞 状态 时 , 这 些 行业 或 者 
部 门 的 垄断 才 会 在 外 部 的 挑战 下 得 以 打破 。 

若 政 府 财政 满足 b= co 的 要 求 , 会 产生 相同 的 效果 , 体制 便 会 
复归 , 原因 在 于 失业 补贴 的 增加 加 大 了 政府 的 财政 压力 。 此 时 , 政 
府 又 会 通过 没收 私有 产权 的 方式 来 解决 财政 压力 。 

另外 , 在 经 济 产 出 最 大 化 和 最 佳 失 业 率 之 间 具 有 一 个 对 应 关 
系 , 所 有 制 改革 太 快 \ 太 人 慢 都 会 对 失业 和 经 济 增长 产生 不 同 的 影 
响 。 由 $= 一 1, N2=0 可 以 知道 ,经 济 增长 的 最 基本 要 求 是 8$> 
-1。69<0 意味 着 私营 经 济 被 国有 经 济 接纳 , 6 >0 意味 着 私营 经 
济 对 国有 经 济 退 出 的 接纳 。 前 一 过 程 是 政府 制度 安排 的 结果 , 后 
一 过 程 是 由 私有 部 门 的 资本 剩余 决定 的 。 在 改革 中 , 体制 复归 可 
能 造成 国有 经 济 对 私有 经 济 的 接纳 。 

所 有 制 改革 的 速度 直接 决定 了 失业 率 的 高 低 。 如 果 OU, 低 于 
U”, 较 低 的 失业 对 工资 形成 向 上 的 压力 ,降低 了 劳动 需求 和 产 出 。 
如 果 U, 高 于 U* ,政府 失业 津贴 的 负担 提高 了 总 工资 成 本 , 便 会 
对 劳动 需求 产生 负面 影响 。 

二 、 收 入 分 化 

财政 危机 导致 制度 僵 灌 最 终 是 由 收入 分 化 决定 的 , 也 就 是 富 
人 集团 有 创新 能 力 而 无 创新 动力 与 穷人 集团 有 创新 动力 而 无 创新 
能 力 所 造 成 的 必然 结果 。 解 决 财政 危机 的 最 终 方案 是 以 消除 贫 富 
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分 化 为 基本 取向 的 。 

我 们 在 政府 生命 周期 模型 中 已 经 说 明 , 财政 危机 引致 了 新 政 
府 的 出 现 。 为 了 解决 财政 危机 ,政府 一 般 会 采取 两 种 策略 :一 是 外 
部 的 借款 ;二 是 内 部 将 富 人 集团 的 财富 强制 转移 给 穷人 集团 , 并且 
这 个 财富 净 转 移 的 速度 是 由 快 到 慢 的 。 穷 人 集团 财富 的 增加 , 在 
创新 系数 的 加 速度 作用 下 , 经济 得 以 增长 。 

当然 , 政府 解决 财政 危机 还 可 以 通过 “ 甩 包 裕 ” 的 方式 解决 ,这 
意味 着 从 旧 体 制 中 分 离 出 去 的 生产 要 素 现在 必须 在 竞争 中 自己 求 
生存 。 根 据 熊 彼 特 的 观点 , 经 济 增长 的 动力 来 自 创 新 活动 ,新 兴 部 
门 在 适应 市 场 竞争 的 过 程 中 扮演 的 正 是 创新 者 的 角色 。 由 于 特殊 
利益 集团 的 打破 ,新 兴 组 织 获 得 了 新 的 增长 空间 , 其 创新 的 动力 十 
足 ,并 逐渐 成 为 经 济 增长 的 主要 源泉 。 新 兴 部 门 持续 增长 ,而 旧 的 
既得 利益 部 门 则 相对 停滞 , 最 终 两 个 部 门 之 间 增 长 率 的 差别 会 变 
成 它们 在 国民 经 济 整体 中 所 占 份额 的 差别 。 按 照 张 字 燕 与 何 帆 
(1998) 的 观点 ,这 时 候 政府 就 可 以 向 “新 增 财富 征 税 ” 了 。 因 为 ,新 
兴 部 门 适 合 充当 转折 时 期 国家 财政 收入 的 新 的 可 靠 来 源 。 为 什么 
向 新 增 财富 征 税 成 为 政府 适当 的 政策 选择 呢 , 这 就 在 于 新 兴 组 织 
的 发 展 扩 大 了 市 场 的 规模 , 为 政府 财力 的 增加 提供 了 保障 。 

奥 尔 森 (1995) 指 出 ,在 一 般 情况 下 ,社会 中 的 特殊 利益 组 织 怠 
集团 会 降低 社会 效率 和 总 收入 , 并 使 政治 生活 中 的 分 歧 加 剧 。 收 
入 分 化 的 打破 其 实 就 是 解决 特殊 利益 集团 的 重要 途径 , 孙 广 振 和 
张 宇 燕 (1997) 认 为 新 兴 组 织 的 出 现 是 解决 上 昌 有 “分 利 集团 "的 有 效 
办 法 。 在 消除 分 利 集团 的 诸 种 设想 中 , 奥 尔 森 谈 到 ,采取 剧烈 变动 
的 措施 并 促使 经 济 高 速 增长 , 或 是 在 封闭 的 体系 之 外 引入 自由 贸 
易 ,都 能 有 助 于 削弱 分 利 集团 的 影响 。 前 者 是 扩大 了 国内 的 市 场 ， 
后 者 则 是 将 市 场 的 地 域 从 国内 延展 到 国外 , 最终 的 结果 还 是 扩大 
了 市 场 。 市 场 的 扩大 是 微观 主体 权利 增 大 的 基础 ,也 是 政府 财政 
收入 长 期 最 大 化 的 基础 。 
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收入 分 化 的 解决 ,特别 是 以 消除 特殊 利益 集团 为 目标 的 政策 
不 仅 增 大 了 市 场 ,扩大 了 政府 的 财源 , 而 且 还 会 使 得 政府 的 权威 得 
以 加 强 。 前 者 是 新 兴 组 织 创新 的 结果 , 而 后 者 则 是 政府 博弈 对 手 
的 分 散 化 所 致 。 

当然 我 们 也 能 看 到 , 这 个 过 程 是 一 个 演化 的 过 程 。 当 收入 分 
化 经 历 了 由 高 到 低 之 后 , 由 于 新 的 利益 集团 的 重新 出 现 ,不 同 利益 
集团 的 创新 动力 和 能 力 又 会 发 生变 化 。 因 此 ,收入 分 化 程度 又 会 
重新 走高 ,经 济 增长 将 会 停滞 ,市 场 便 会 萎缩 。 

三 、 对 外 开放 中 的 博弈 

(一 ) 外 部 资金 进入 与 市 场 的 延展 

在 政府 生命 周期 模型 中 , 我 们 论述 过 在 一 个 对 外 开放 的 博弈 
中 ,政府 借债 是 通常 的 做 法 。 财 政 危机 时 期 的 对 外 开放 往往 是 被 
迫 的 ,因为 如 果 一 个 政府 与 特殊 利益 妥协 ,那么 开放 的 条 件 便 是 用 
国内 某 些 集团 的 特殊 利益 来 换取 国外 资金 的 援助 。 结 果 是 打破 了 
国内 的 垄断 ,市 场 扩 大 了 , 穷人 参与 谈判 的 能 力 增强 了 。 

政府 在 对 外 开放 时 , 最初 的 想法 即 是 通过 外 部 资金 解决 内 部 
的 财政 困难 , 并 不 愿意 联通 国外 的 市 场 。 一 个 简单 的 理由 是 , 国外 
资本 的 进入 不 可 避免 地 引发 政治 的 竞争 。 在 一 个 封闭 的 国内 经 济 
体内 ,政府 对 公众 公开 的 信息 可 以 相对 地 少 ,同时 内 部 集团 的 压力 
使 得 政府 政策 推行 的 风险 相对 较 小 。 而 在 开放 的 国际 社会 中 ,一 
个 对 国际 事务 处 理 经 验 不 足 的 政府 , 总 是 担心 外 来 的 冲击 会 给 其 
合法 地 位 带 来 不 稳定 的 因素 ,除非 万 不 得 已 , 否则 是 不 会 采取 风险 
最 大 化 选择 的 。 政 府 在 对 外 开放 时 是 有 如 意 算盘 的 , 即 等 外 部 资 
金 解决 了 内 部 的 财政 困难 后 , 便 立 刻 对 外 来 资本 进行 管制 。 但 是 
短期 政策 操作 的 累积 效应 , 使 得 政府 一 旦 面 对 国外 的 市 场 , 便 不 得 
不 重新 考虑 一 国 经济 如 何在 世界 经 济 的 潮流 中 为 国民 获得 最 大 化 
的 福利 问题 。 在 对 外 开放 的 过 程 中 , 政府 或 者 领导 者 不 得 不 面 对 
国内 民众 对 其 的 批评 。 特 别 是 一 个 经 济 实力 相对 弱小 的 政府 , 如 
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何在 国际 经 济 一 体 化 中 尽 可 能 地 保证 国内 民众 的 社会 福利 水 平 不 
受 损失 , 可 能 在 当初 开放 时 并 没有 认真 考虑 。 

(=) 外 部 资金 对 国内 市 场 的 影响 

财政 危机 可 以 使 市 场 由 国内 延展 到 国外 , 这 既是 机 遇 也 是 风 
险 。 国 际 资本 的 特点 决定 了 只 有 国内 经 济 的 增长 能 够 长 期 保证 足 
够 高 的 回报 时 , 它 才能 成 为 国内 稳定 的 财源 。 一 旦 这 一 条 件 难以 
保证 ,资金 链条 便 可 能 断裂 ,财政 压力 便 会 陡然 增 大 。 

国际 资本 给 一 国 经 济 带 来 的 不 确定 性 , 更 多 地 体现 为 本 国 经 
济 增长 方式 的 转变 。 财 政 危 机 的 直接 表现 是 国内 财富 的 减少 , 外 
部 资金 的 进入 在 解决 了 财政 危机 的 同时 也 框 定 了 本 国 经 济 的 增长 
方式 。 政 府 引 入 外 部 资金 的 时 候 是 风险 追逐 型 的 。 为 了 解除 财政 
压力 ,政府 可 能 采取 短期 内 增加 GDP 而 在 长 期 内 可 能 并 不 有 效 的 
措施 ,通过 此 政策 的 成 功 , 它 达到 毕 其 功 于 一 役 的 目的 。 外 部 资金 
的 进入 ,资本 推动 的 经 济 增长 方式 便 会 立即 显示 出 其 成 效 。 而 且 
在 劳动 力 极端 异 质 、 知 识 资本 普遍 不 高 的 发 展 中 国家 , 劳动 对 经 济 
的 推动 是 一 个 缓慢 的 过 程 。 迫 于 短期 的 财政 压力 , 政府 不 会 通过 
增加 教育 的 支出 来 提高 劳动 者 的 创新 能 力 。 在 劳动 力 收益 低 于 资 
本 收益 的 背景 下 ,政府 主导 型 的 强制 性 变迁 ,采取 资本 推动 经 济 增 
长 便 是 合理 的 行为 。 如 此 一 来 ,政府 将 会 在 财政 压力 短暂 缓解 之 
后 , 坚持 风险 最 小 化 的 考虑 。 为 保证 这 一 立 笔 见 影 的 增长 模式 的 
持续 性 ,政府 采取 各 种 手段 来 维持 资金 的 投入 。 金 融 抑制 .所 有 制 
改革 、 发 行 国债 ,对 消费 弹性 低 的 产业 实行 垄断 以 及 产业 结构 的 调 
整 等 ,政府 都 是 在 维持 这 种 资源 配置 的 方式 。 政 府 对 这 种 做 法 可 
能 导致 的 风险 顾及 较 少 ,将 这 一 纤细 的 链条 置 于 全 球 经 济 的 波动 
之 下 , 风险 是 巨大 的 。 一 旦 类 似 于 亚洲 金融 危机 等 经 济 不 确定 性 
形成 时 ,这 一 增长 模式 必需 的 资金 链条 将 难以 为 继 。 经 济 衰退 或 
者 崩溃 造成 的 财政 压力 使 得 政府 又 采取 了 风险 偏好 的 政策 , 政府 
可 能 会 选择 一 种 替代 市 场 的 行为 。 私 人 权利 向 公共 权利 转移 ,市 
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场 开 始 缩小 。 政 府 现 在 的 做 法 要 么 是 向 国外 借款 , 重演 外 部 资金 
挽救 政府 财政 危机 的 一 幕 ; 要 么 是 通过 大 包 大 揽 , 实现 体制 的 复 
归 。 政 府 是 没有 能 力 甩 包容 了 , 因为 在 只 顾及 财政 收入 增长 时 , 政 
府 根 本 就 无 暇 顾及 以 失业 为 主要 内 容 的 “ 包 裕 ”。 

(三 ) 国内 政府 被 国际 资本 俘获 

依赖 于 外 部 开放 来 解决 财政 危机 ,固然 可 以 扩大 市 场 ,但 是 如 
果 国 际 市 场 的 扩大 是 以 国内 市 场 的 缩小 为 代价 的 话 ,那么 一 种 政 
府 被 俘获 的 新 的 局 面 将 会 出 现 。 在 第 四 章 , 我 们 谈 到 政府 被 俘获 
HRE, 那 主要 是 谈 及 国内 企业 的 俘获 。 这 里 主要 阐述 国际 资本 
对 一 国政 府 的 俘获 。 

俘获 的 标志 之 一 是 契约 的 锁定 。 

前 面 我 们 曾经 简略 地 提 到 , 财政 状况 的 好 转 使 得 政府 认识 到 
在 财政 危机 时 与 外 国资 本 签订 的 合约 需要 改变 , 才能 保证 本 国 公 
民 福 利水 平 不 致 下 降 , 比如 税收 的 超 国民 福利 待遇 , 在 国内 市 场 逐 
步 扩大 的 同时 就 显得 不 合 时 宜 。 政 府 在 寻求 契约 的 重新 修订 时 ， 
会 遇 到 国际 资本 巨大 的 阻力 ,单方 面 的 毁约 会 影响 到 政府 再 一 次 
国际 融资 的 信誉 。 信 誉 毁坏 的 一 个 原因 可 能 是 政府 财政 压力 缩小 
时 国际 谈判 实力 已 经 足够 大 ; 另 一 个 原因 也 可 能 是 政府 财政 压力 
足够 大 , 以 至 于 政府 采取 了 强制 消 债 的 不 守信 用 的 行为 。 赌 博 式 
的 冒险 行为 已 经 使 得 本 届 政 府 放 弃 了 以 后 国际 借贷 的 选择 , 可 以 
说 本 届 政 府 的 生命 周期 行将 结束 。 

俘获 的 标志 之 二 是 契约 的 改变 。 

政府 在 引进 国际 资本 时 考虑 到 了 通过 限定 国际 资本 只 进 不 出 
的 做 法 可 以 锁定 资本 ,使 其 投资 长 期 化 ,而 如 果 当 一 国 经 济 增长 速 
度 开始 呈现 边际 收益 递减 的 时 候 , 资本 获 利 的 机 会 开始 减 小 。 原 
来 以 取得 长 期 收益 为 目的 的 国际 资本 开始 考虑 转移 到 全 球 收益 更 
高 的 其 他 地 区 ,于 是 长 期 投资 开始 变 为 短期 游资 。 一 国 的 财政 压 
力 变 大 时 ,国际 资本 又 会 要 求 政府 更 多 地 开放 市 场 , 比如 要 求 资本 
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自由 流动 .汇率 可 以 自由 浮动 等 , 都 可 以 看 作 是 资本 撤离 的 信号 。 
如 果 国 内 资本 不 能 维持 资本 推动 型 经 济 增 长 的 速度 ,那么 国际 资 
本 撤 走 ,对 一 国 经 济 的 影响 将 会 是 致命 的 。 

(四 ) 权威 

政府 生命 周期 模型 认为 , 旧 政 府 向 新 政府 的 转型 期 是 权威 出 
现 的 最 好 时 机 ,权威 的 出 现 往往 是 借助 于 外 部 的 力量 。 因 此 , 在 对 
外 开放 的 博弈 中 , 权威 的 偏好 对 一 国 公共 政策 的 影响 是 非常 重要 
的 。 如 果 放 在 市 场 形成 与 扩大 的 层面 上 讲 , 权威 的 作用 更 多 地 体 
现 为 如 何 保障 国 与 国之 间 竞 争 过 程 中 公平 原则 的 实施 。 这 是 维持 
国际 市 场 的 基本 原则 , 当然 这 种 原则 更 多 的 是 一 种 经 济 、 政 治 实力 
博弈 的 结果 。 只 有 通过 内 部 市 场 的 扩大 , 权威 才能 在 国际 的 舞台 
上 展示 自己 的 风采 。 | 


SH ”不同 决 策 机 制 下 的 长 期 制度 建设 


在 谈 到 短期 的 政策 操作 导致 了 长 期 的 制度 建设 ,特别 是 市 场 
的 形成 与 扩大 时 ,就 不 得 不 讨论 不 同 的 决策 体制 对 这 一 机 制 的 影 
响 。 在 分 析 短 期 的 政策 操作 时 , 我 们 提 到 过 不 同 的 政府 可 能 采取 
不 同 的 政策 , 因此 , 不 同 决策 机 制 对 长 期 制度 建设 的 影响 也 是 不 一 
样 的 。 

在 此 我 们 重点 讨论 集中 决策 与 分 散 决策 下 短期 政策 对 长 期 政 
策 的 不 同 影响 。 转 轨 的 国家 , 都 经 历 了 一 个 集中 决策 向 分 散 决 策 
转化 的 过 程 , 而 转轨 的 重要 原因 就 是 政府 的 财政 危机 , 这 个 过 程 为 
我 们 探讨 短期 与 长 期 政策 的 关系 提供 了 很 好 的 范本 。 

探讨 这 一 问题 的 第 二 个 重要 理由 , 是 为 下 一 章 短期 的 政策 操 
作 和 长 期 的 制度 建设 的 冲突 与 耦合 准备 条 件 。 

一 个 更 重要 的 理由 是 这 个 问题 的 探讨 会 对 现实 的 疑问 进行 清 
晰 地 谢 析 。 经 济 学 家 总 是 容易 陷入 极端 的 , 在 东亚 金融 危机 发 生 
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之 前 ,将 东亚 发 展 称 之 为 “东亚 奇迹 ”, 全 面 认同 政府 集中 决策 的 运 
行 模式 , 而 在 危机 之 后 , 则 又 出 现 了 全 面 否定 政府 集中 决策 的 极端 
作法 。 按 照 攀 纲 (1996) 的 观点 ,要 肯定 东亚 发 展 模式 中 政府 在 发 
展 初期 的 特殊 作用 , 不 必 走 向 另 一 个 极端 , 不 应 因为 发 生 了 危机 就 
彻底 否定 一 种 发 展 模式 中 的 合理 成 分 。 本 书 就 是 对 此 种 观点 的 一 
种 注释 。 

一 、 集 中 决策 的 短期 化 

不 同 的 体制 下 实行 的 短期 政策 操作 演化 为 长 期 制度 建设 的 路 
径 是 不 一 样 的 。 财 政 危机 的 解决 必然 要 求 权威 的 出 现 ; 而 权威 的 
生命 周期 又 决定 了 权威 不 会 在 危机 解除 之 后 退出 。 集 中 决策 最 适 
宜 的 环境 是 收入 分 化 引发 的 制度 僵 灌 时 期 ,而 在 制度 创新 时 期 , 微 
观 主 体 的 自主 性 与 权威 的 集权 存在 着 矛盾 。 权 威 的 短期 政策 操作 
如 果 成 功 了 , 便 会 增加 其 政策 施行 的 路 径 依赖 。 但 是 , 要 素 的 配置 
和 收入 分 配 的 原始 条 件 都 发 生 了 变化 , 集中 决策 的 收益 开始 变化 。 
因此 , 权威 的 长 期 存在 并 不 能 够 保证 长 期 内 市 场 的 扩大 以 及 政府 
收入 的 最 大 化 。 

当然 ,集中 决策 的 领导 者 道德 情操 的 不 同 对 政策 操作 效果 的 
影响 也 不 同 。 自 我 约束 能 力 极 强 的 权威 可 能 会 延长 短期 操作 引致 
长 期 收益 最 大 化 的 时 间 , 但 是 并 不 能 改变 这 一 趋势 。 

二 、 分散 决策 的 长 期 化 

旧 权 威 的 退出 , 可 能 是 新 权威 的 出 现 , 也 可 能 是 分 散 决策 机 制 
的 形成 。 分 散 决 策 可 以 更 好 地 考虑 微观 行为 主体 的 自主 性 选择 ， 
它 所 适应 的 是 制度 创新 时 期 ,而 在 一 个 制度 僵 滞 时 期 ,分 散 决策 只 
能 导致 公共 的 悲剧 。 分 散 决 策 也 是 利益 集团 博弈 的 结果 , 同样 存 
在 着 短期 和 长 期 的 了 矛盾。 理想 的 选择 是 集中 决策 解决 了 财政 危机 
之 后 ,权威 退出 , 集中 决策 让 位 于 分 散 决策 。 分 散 决策 导致 制度 便 
清 之 后 ,权威 重新 出 现 , 这 是 一 种 理想 的 规范 分 析 。 事 实证 明 , 经 
济 演 化 的 过 程 ,根本 就 不 是 理性 建构 的 结果 ,集中 决策 与 分 散 决策 
都 不 可 能 理 顺 短 期 与 的 长 期 关系 。 
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第 七 章 “短期 政策 操作 与 长 期 侧 度 建 
设 的 冲突 与 看 合 


短期 的 政策 操作 虽然 有 理论 士 的 顺序 ,但 是 相机 抉择 仍然 是 
其 基本 的 特征 。 长 期 的 制度 建设 虽然 是 短期 政策 操作 的 累积 效应 
所 致 , 但 是 仍然 可 以 看 作 是 规则 一 致 性 的 表现 。 始 于 财政 压力 的 
政策 操作 , 在 政府 和 民众 看 来 都 希望 毕 其 功 于 一 役 , 但 是 短期 政策 
的 外 部 性 使 得 其 几乎 不 可 能 与 预期 的 结果 一 致 。 因 此 , 二 者 的 冲 
突 是 普遍 的 现象 。 虽 然 要 求 政府 在 制定 政策 时 考虑 长 期 的 制度 建 
设 是 勉 为 其 难 , 但 是 探讨 短期 政策 操作 和 长 期 制度 建设 的 耦合 仍 
然 是 公共 政策 研究 的 重要 任务 。 

本 章 将 在 充分 剖析 短期 和 长 期 冲突 的 基础 上 , 试图 给 出 二 者 
耦合 的 几 个 条 件 , 目的 在 于 寻找 到 一 条 将 短期 政策 操作 顺利 演化 
为 长 期 制度 建设 的 路 径 。 我 们 将 会 得 出 一 个 并 不 完全 令 人 诅 丧 的 
结论 :这 样 的 路 径 很 难 找到 , 良好 的 政策 是 尽 可 能 地 使 其 效果 更 靠 
近 理 性 的 目标 , 而 不 可 能 完全 达到 。 


第 一 节 ”长 期 制度 建设 和 短期 政策 操作 的 冲突 


一 、 二 者 冲突 的 普遍 性 
短期 的 政策 操作 和 长 期 制度 建设 的 冲突 已 经 成 为 公共 政策 研 
究 中 不 可 回避 的 话题 , 这 种 普遍 性 源 于 民众 和 政府 以 及 经 济 学 家 
对 政府 行为 不 同 的 观察 视角 , 一 种 集体 选择 的 逻辑 结果 难以 获得 
一 致 同意 是 必然 的 现象 。 因 此 ,正视 短期 和 长 期 冲突 的 普遍 性 是 
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寻找 其 耦合 可 能 性 的 基础 和 前 提 。 

二 、 二 者 冲突 的 原因 分 析 

(一 ) 流行 的 看 法 

在 大 部 分 经 济 学 家 有 眼中， 短期 政策 操作 和 长 期 制度 建设 的 冲 
突 ， 往往 是 作为 时 间 不 一 致 性 的 问题 进行 讨论 的 。 但 是 , 由 于 主流 
经 济 学 和 制度 经 济 学 的 矛盾 , 这 种 讨论 一 般 限于 宏观 经 济 学 范围 
之 内 。 如 果 将 长 期 的 制度 建设 看 作 是 短期 政策 操作 的 累积 效果 ， 
那么 这 种 讨论 完全 可 以 放 在 一 个 统一 的 框架 内 进行 。 从 这 个 意义 
EH, 两 大 学 派 结合 的 可 能 性 非常 大 。 

普 雷 斯 科 特 和 基 德 兰 德 (Kyland F.and E. prescott, 1977) 对 经 
济 政策 不 一 致 性 的 观点 可 以 看 作 是 经 济 学 界 流行 的 解释 。 他 们 
1977 年 的 经 典 论文 认为 ,政策 制定 者 面 对 的 不 是 与 二 成 不 变 的 大 
自然 之 间 的 简单 博弈 ， 而 是 与 理性 个 体 之 间 进 行 的 动态 博弈 。 理 
性 个 体能 够 观察 并 预期 到 政府 政策 会 随 着 经 济 环境 的 变化 而 变 
化 ， 从 而 使 许多 经 济 政策 的 可 信 度 下 降 ， 这 时 时 间 一 致 性 问题 就 会 
产生 。 

何 德 起 、 王 朝阳 :应 实 锋 (2004) 在 对 两 位 诺 贝 尔 经 济 学 奖 获 奖 
痢 的 评论 中 指出 ,根据 博弈 论 理论 ,动态 博弈 并 不 是 时 间 一 致 性 问 
题 产生 的 根源 。 经 济 政策 产生 时 间 一 致 性 问题 的 根源 包括 三 个 方 
H: 

一 是 参与 人 偏好 随时 间 的 不 规则 变化 ， 即 如 果 人 们 的 偏好 是 
时 间 的 不 规则 函数 ， 那么 在 某 一 时 点 做 出 的 最 优 决 策 往往 不 能 持 
续 到 以 后 。 这 时 要 解决 时 间 一 致 性 问题 , 人 们 就 必须 对 未 来 做 出 
前 后 一 致 的 计划 ， 或 者 事先 做 出 -- 些 承诺 ; 

二 是 政策 制定 者 与 经 济 个 体 之 间 的 目标 函数 存在 实质 性 差 
异 。 实 际 上 政府 的 目标 函数 与 经 济 个 体 的 目标 函数 是 有 差异 的 ， 
正 是 这 种 差异 性 导致 了 时 间 一 致 性 问题 的 产生 ，; 

三 是 经 济 个 体 之 间 因 偏好 不 同 而 产生 的 外 部 性 。 由 于 众多 经 

TS dS 8 = 


济 个 体 的 效用 函数 不 完全 相同 , 而且 都 只 是 追求 自身 效用 的 最 大 
化 ,而 政府 则 希望 能 够 代表 所 有 经 济 个 体 福利 的 社会 福利 函数 最 
大 化 。 这 样 某 个 个 体 的 最 优选 择 会 通过 社会 福利 函数 来 影响 政府 
的 决策 , 从 而 对 其 他 经 济 个 体 产 生 外 部 性 , 进而 导致 时 间 一 致 性 问 
题 。 

这 种 不 一 致 性 在 制度 经 济 学 家 眼中 , 是 如 下 解释 的 : 

诺 斯 和 托马斯 通过 有 名 的 诺 斯 悖 论 指出 了 政策 的 不 一 致 性 。 
他 们 认为 ,国家 进行 制度 建设 的 目的 在 于 保证 财政 收入 最 大 化 和 
保证 社会 成 员 收 入 的 最 大 化 。 上 述 两 个 目标 时 常 是 相互 冲突 的 ， 
也 就 是 说 政治 组 织 和 经 济 组 织 的 报酬 递增 要 求 不 一 致 。 政 府 追 求 
自身 报酬 的 结果 是 企业 的 大 量 破产 和 经 济 的 严重 衰退 ,也 就 是 说 
政治 组 织 的 报酬 递增 以 经 济 组 织 的 报酬 递减 为 代价 , 制度 变迁 陷 
入 锁定 。 

随 着 交易 成 本 在 经 济 学 方面 普遍 适用 性 的 增强 , 对 政策 不 一 
致 性 的 探讨 进入 了 一 个 新 的 领域 。 一 个 不 完全 合约 的 执行 , 难以 
避免 因为 资产 专用 性 而 产生 的 机 会 主义 行为 , 而 时 间 不 一 致 性 则 
是 其 中 的 重要 表现 。 由 于 政治 学 中 的 交易 成 本 远大 于 经 济 学 中 的 
交易 成 本 , 因此 ,政治 交易 中 的 时 间 维 度 造 成 的 动态 不 一 致 性 问题 
格外 尖锐 。 他 们 认为 ,由 于 缺乏 保护 性 的 条 款 ,机 会 主义 会 导致 交 
换 的 中 断 , 而 这 种 机 会 主义 是 由 投 出 选票 以 换取 政策 承诺 或 是 换 
取 未 来 的 选票 的 机 制 决 定 的 。 

(=) 财政 约束 

前 述 流行 的 分 析 更 多 的 是 从 政府 与 经 济 个 体 之 间 的 博弈 关系 
考察 的 ,对 其 间 运 行 的 机 理 , 特别 是 政府 内 部 的 机 制 并 没有 进行 更 
加 深入 细致 的 分 析 。 本 书 从 两 个 角度 进行 时 间 不 一 致 的 分 析 :一 
是 财政 约束 , 此 为 根本 ;二 是 利益 冲突 。 在 此 基础 上 可 以 探讨 如 何 
解决 这 种 冲突 。 

有 关 财 政 约束 导致 政府 短期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 冲突 的 
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原因 已 经 分 析 得 非常 仔细 ,为 了 逻辑 的 一 致 性 ,这 里 再 简单 地 总 结 
Eafe 

短期 政策 操作 和 长 期 的 制度 建设 并 不 必然 是 冲突 的 ,冲突 的 
原因 在 于 财政 的 约束 。 行 为 生命 周期 模型 (BLC) 认 为 ,长 期 与 短 
期 对 政府 来 讲 ,就 是 贴现 率 的 不 同 ,财政 压力 对 政府 心理 账户 的 影 
响 很 大 。 财 力 充裕 的 政府 是 计划 者 , 而 财政 压力 大 的 政府 是 执行 
者 ,这 就 是 二 者 冲突 的 根本 所 在 。 这 也 暗示 了 冲突 解决 的 一 个 基 
本 条 件 是 需要 一 个 财力 相对 充裕 的 背景 。 

财政 压力 的 缓解 并 不 一 定 能 够 保证 短期 与 长 期 政策 的 统一 ， 
它 只 是 为 二 者 的 统一 准备 了 条 件 , 一 个 基本 的 理由 是 “ 巧 妇 难 为 无 
米 之 炊 "。 即 使 政府 承诺 了 前 后 政策 的 一 致 性 ,那么 由 于 财力 的 约 
R, 前 期 的 承诺 也 不 会 履行 。 在 此 基础 上 所 要 进行 的 则 是 一 些 技 
术 上 的 改进 , 这 包括 契约 的 修正 , 公共 选择 规则 的 改变 等 。 

(2) 利益 冲突 

短期 的 政策 操作 和 长 期 的 制度 建设 的 矛盾 , 最 根本 的 原因 还 
在 于 利益 的 冲突 。 

首先 ,政府 短期 利益 和 长 期 利益 的 冲突 。 即 期 财政 收入 的 最 
大 化 可 以 减低 政府 的 心理 成 本 , 一 个 从 短期 考虑 的 政府 如 果 不 是 
财政 收入 足够 支撑 其 消费 , 它 基 本 上 难以 考虑 长 期 的 收益 。 

其 次 ,微观 主体 利益 的 冲突 。 公 共 政 策 的 本 质 是 权力 的 转移 ， 
不 同 的 利益 集团 对 权力 的 拥有 是 不 同 的 。 任 何 的 政策 都 是 利益 集 
团 博 弈 的 结果 , 对 政府 具有 控制 权 的 集团 对 于 政策 的 改变 往往 是 
持 反对 意见 的 。 而 那些 其 他 的 集团 则 希望 政策 变动 , 因为 对 于 财 
富 接近 于 零 的 集团 来 说 , 动 比 不 动 好 。 

最 后 , 政府 利益 与 微观 主体 利益 的 冲突 。 政 府 的 行为 目标 与 
市 场 主体 行为 目标 的 不 同 , 以 及 政府 或 者 领导 者 的 偏好 等 都 引发 
了 二 者 的 冲突 。 作 为 一 个 代理 人 ,政府 可 以 通过 设置 信息 障碍 , 进 
行内 部 人 控制 , 从事 着 在 委托 人 看 来 存在 着 逆向 选择 和 道德 风险 
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的 事情 。 代 理 人 也 可 以 通过 规则 的 修订 ,例如 通过 宪法 条 款 的 修 
正 而 增加 对 政府 行为 的 规制 ,意图 使 政府 在 一 个 相对 完全 的 契约 
框架 内 行事 。 代 理 人 与 委托 人 的 利益 博弈 , 使 得 政府 在 公共 政策 
的 操作 时 , 难以 做 到 前 后 一 致 。 


二 节 ”短期 政策 操作 与 长 期 制度 建设 的 耦合 


时 间 不 一 致 性 或 许 不 是 一 个 问题 。 如 布 林 德 (Blinder, 1998) 
认为 ,实践 中 政策 制定 者 并 没有 按 许 多 经 济 学 家 所 宣称 的 时 间 不 
一 致 性 去 行事 的 动机 。 而 且 , 泰勒 (Thaler, 1985) 也 指出 , 在 均衡 
状态 下 ,时间 不 一 致 性 并 没有 造成 严重 偏离 最 优点 的 政策 偏差 。 
但 是 ,短期 和 长 期 的 冲突 依然 是 常态 。 短 期 内 ,社会 对 政府 政策 的 
规范 要 求 不 会 改变 。 鉴 于 此 , 探讨 二 者 耦合 的 可 能 性 就 成 为 公共 
政策 研究 的 必须 。 

一 、 二 者 耦合 基本 条 件 的 探讨 

真实 经 济 周 期 理论 认为 ,经 济 政策 时 间 一 致 性 问题 的 解决 方 
法 就 在 于 事先 做 出 令 人 信服 的 承诺 。 即 政策 制定 者 通过 某 种 制度 
安排 使 经 济 个 体 认为 ,即使 经 济 个 体 采取 了 对 自身 最 有 利 的 行动 ， 
政府 最 初 的 承诺 仍然 是 其 最 优选 择 。 这 种 制度 安排 包括 :强化 政 
策 制定 者 的 行动 准则 、 加 强 政策 制定 者 的 独立 性 、 建 立 良 好 的 声誉 
以 及 委托 一 些 个 体 来 制定 政策 等 。 

我 们 对 政策 冲突 形成 原因 的 分 析 不 同 于 流行 的 看 法 ,因此 ,对 
二 者 耦合 条 件 的 探讨 也 不 相同 。 

本 书 首先 认为 ,冲突 原因 消除 的 途径 就 是 耦合 的 条 件 , 核心 是 
财政 约束 的 放松 。 

其 次 是 利益 冲突 的 消除 。 鉴 于 不 同 微观 主体 利益 集团 的 冲突 
不 可 能 完全 消除 的 事实 , 对 政策 冲突 消除 路 径 的 选择 , 应 该 放 在 政 
府 与 委托 人 利益 冲突 的 减少 上 。 这 包括 行为 规则 的 约束 ,也 就 是 
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通过 委托 代理 关系 形成 合约 的 重新 修正 ,规范 政府 的 行为 。 其 中 ， 
在 一 个 相对 集中 决策 的 体制 下 , 考虑 决策 者 偏好 的 改变 也 是 可 行 
的 。 这 样 一 来 ,二 者 耦合 的 基本 条 件 就 有 三 条 , 前 两 条 是 客观 条 
件 , 而 后 一 条 是 主观 条 件 。 

二 、 二 者 耦合 的 逻辑 

权威 在 制度 僵 澡 打破 后 的 路 径 依赖 在 前 面 已 经 分 析 过 , 我们 
从 一 开始 就 贯彻 了 领导 者 的 权威 角色 。 在 财政 危机 时 刻 , 制度 全 
HER F, 收入 分 化 背后 是 特殊 利益 集团 对 政府 的 俘获 。 只 有 愿 
意 承 担 风 险 的 具有 创新 精神 的 人 , 才 可 能 成 为 权威 并 且 能 够 获得 
相应 的 报酬 。 前 面 讨论 的 短期 政策 操作 , 往往 是 强 有 力 的 权威 为 
打破 制度 僵 滞 而 实行 的 无 奈 之 举 , 它 的 出 现 是 一 个 减少 决策 的 交 
易 成 本 的 问题 。 

现在 的 问题 是 , 权威 存在 的 政府 能 否 保持 政策 的 一 贯 性 呢 ? 
更 为 现实 的 事实 是 ,在 制度 僵 汪 时 期 领导 者 已 经 通过 打击 与 收买 
竞争 对 手 取得 了 对 政府 的 垄断 地 位 。 其 打破 僵局 后 , 继续 控制 政 
府 的 可 能 性 越 来 越 大 。 如 果 短 期 的 政策 操作 成 效 显著 , 或 者 说 是 
促进 了 经 济 增长 ,社会 民众 福利 的 提高 就 会 增加 领导 者 印 任 的 难 
度 。 领 导 者 主动 提出 离开 原来 的 位 置 ,是 概率 极 小 的 事情 。 

一 方面 ,继续 加 强权 利 可 以 促进 领导 者 效用 的 提高 ,但 是 其 边 
际 效用 在 递减 ; 另 一 方面 ,因为 当初 权威 是 通过 竞争 上 岗 的 , 其 下 
任 后 可 能 遭遇 到 竞争 对 手 的 报复 , 所 以 权威 长 期 在 任 便 成 为 一 个 
理解 短期 政策 操作 的 基础 平台 。 这 包括 几 个 问题 :权威 是 否 促进 
了 经 济 增长 ? 如 何 保证 权威 将 短期 的 政策 操作 与 长 期 的 制度 建设 
结合 起 来 ? 权威 的 道德 情操 是 否 可 以 保证 政策 的 一 致 性 ? 

财政 规则 与 偏好 是 短期 与 长 期 而 合 的 基础 ,现在 的 问题 便 变 
-成 了 权威 是 否 可 以 放松 前 者 的 约束 条 件 。 下 面 一 一 分 析 。 

(一 ) 权威 与 财政 约束 的 放松 
权威 的 出 现 ,除了 可 以 保证 短期 内 制度 僵 灌 状态 的 打破 之 外 ， 
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是 否 可 以 促进 长 期 的 经 济 增长 , 从 而 使 政府 获取 长 期 的 财政 收入 ， 
一 直 是 一 个 争论 非常 大 的 问题 。 

市 场 经 济 国家 经 济 长 期 增长 ,计划 经 济 导致 经 济 停滞 的 事实 ， 
让 许多 人 认为 政治 民主 与 经 济 自由 是 高 度 关联 的 , 认为 民主 是 市 
场 经 济 的 基础 和 经 济 增长 的 希望 。 温 特 罗 布 (Wintrobe, 1998) 在 
其 《独裁 的 政治 经 济 学 ) 中 指出 , 独裁 政治 是 否 比 民主 政治 更 加 有 
利于 经 济 发 展 和 效率 ? 没有 简单 的 答案 , 因为 独裁 政治 下 的 经 济 
体制 各 不 相同 。 一 方面 , 独裁 政府 确实 比 民主 政府 更 有 办 好 事 或 
坏事 的 能 力 ; 另 一 方面 ,其 再 分 配 倾向 致使 把 财富 从 一 部 分 人 转移 
给 另 一 部 分 人 也 更 强 。 那 种 将 财富 再 分 配给 工人 的 独裁 政治 不 利 
于 经 济 增长 ;而 降低 劳 方 工资 水 平 , 保护 资方 利益 的 独裁 政治 能 够 
刺激 经 济 增长 ,并 且 从 长 远 来 看 ,也 有 利于 劳 方 。 

在 奥 尔 森 (1993) 看 来 ,“ 腾 即 国家 ”的 君主 有 提供 公共 物品 的 
充分 激励 , 在 这 方面 ,民主 制度 并 没有 多 少 明 显 的 优势 。 甚 至 在 代 
议 制 的 国家 里 , 小 规模 的 利益 集团 有 可 能 游说 , 使 议会 通过 有 利于 
小 集团 而 不 利于 整个 社会 的 法 案 。 然 而 , 君主 制度 的 致命 问题 却 
在 于 国王 的 寿命 是 有 限 的 。 他 的 时 间 视 野 会 受到 他 的 寿命 的 限 
制 ,一旦 他 贪图 短期 利益 , 就 有 可 能 采取 侵犯 臣民 财产 、 破 坏 合 法 
契约 .增加 税 赋 或 滥 铸 货币 的 行动 。 奥 尔 森 指出 “国王 万 岁 " 并 非 
unis, 而 是 希望 国王 有 长 远 眼光 , 从 而 遵守 契约 、 保 证 权利 的 
真情 透露 。 尽 管 民主 制度 如 奥 尔 森 所 揭示 的 那样 ,有 这 样 那样 的 
缺陷 ,但 它 解 决 了 和 平 交接 政权 和 约束 在 位 领导 人 的 问题 ( 盛 洪 ， 
2003) 。 更 为 重要 的 是 , 民主 制度 的 政治 本 质 要 求 的 对 个 人 权利 的 
保护 ,正好 与 经 济 发 展 所 要 求 的 对 产权 和 契约 的 尊重 相 一 致 , 因为 
现代 经 济 的 发 展 与 大 量 的 长 期 投资 相关 ,而 长 期 投资 是 要 受到 长 
期 保护 的 。 就 这 样 ,能 够 长 久 地 保护 产权 和 契约 的 执行 ,就 使 民主 
制度 在 与 君主 制度 的 竞争 中 略 胜 一 筹 。 从 这 个 角度 看 , RRR 
(1993) 的 本 意 还 在 于 呼吁 民主 制度 更 有 利于 经 济 的 发 展 , 即 “ 对 民 
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主 的 道德 呼吁 几乎 受到 了 普遍 的 赞扬 , 却 很 少 有 人 理解 它 的 经 济 
优势 "。 

这 种 分 析 基 本 上 是 一 种 简单 的 归纳 推理 , 并 不 能 给 我 们 提供 
一 个 相对 规范 的 研究 平台 。 巴 罗 (Barro, 1997) 在 《经 济 增长 的 决 
定 因素 ) 中 的 研究 发 现 , 作为 竞选 权利 和 公民 自由 量度 的 民主 , 与 
经 济 增长 并 无 多 大 关联 。 他 用 法 治 测量 产权 保护 程度 , 用 自由 选 
举 测量 民主 ,然后 考察 这 两 个 指标 与 经 济 增长 的 联系 , 结果 是 法 治 
对 于 增长 的 效果 相当 大 , 而 民主 与 经 济 增长 的 关系 则 相当 弱 。 这 
就 是 说 ,民主 既 不 是 经 济 增长 的 充分 条 件 , 也 不 是 必要 条 件 。 他 认 
为 民主 不 是 经 济 增长 的 必要 条 件 , 政治 权利 的 扩大 一 开始 能 够 促 
进 经 济 增长 ,但 一 旦 民主 达到 适当 水 平 便 可 能 放 缓 增长 的 速度 。 

托马斯 与 科 里 斯 汀 (Thomas plumper and Christianw Martin, 
2003) 在 巴 罗 研 究 的 基础 上 建立 了 一 个 模型 ,重新 研究 了 民主 、 政 
府 文 出 与 经 济 增长 的 关系 。 他 们 得 出 的 结论 是 :基于 内 生 增长 的 
模型 , 民主 与 经 济 增长 是 一 种 非 线 性 的 倒 U 型 的 关系 ,政治 的 参 
与 者 影响 机 会 主义 政府 的 支出 行为 ,因而 能 够 选择 一 个 最 优 的 租 
金 与 公共 物品 的 组 合 以 吸引 支持 者 。 如 果 民 主 的 水 平 保持 得 比较 
低 , 政府 将 会 理性 地 选择 租金 作为 一 个 保证 政治 支持 的 工具 。 当 
公共 物品 的 提供 在 保证 现任 政府 的 生存 权 方面 变 得 越 来 越 有 成 效 
时 , 随 着 民主 参与 的 增加 , 租金 变 得 越 来 越 昂 贵 。 因 此 , 民主 程度 
的 提升 趋向 于 促进 人 均 国 民 收 入 的 提高 。 然 而 , 只 有 在 中 度 的 政 
治 参与 下 , 民主 对 经 济 增长 的 效果 才 是 正 向 的 。 如 果 在 半 民 主 的 
国家 , 政治 参与 的 过 多 ,政府 就 有 过 度 投资 公共 物品 的 动机 。 他 们 
的 研究 认为 ,在 更 多 的 民主 国家 中 ,政府 支出 对 经 济 增长 的 成 效 较 
高 , 民主 水 平 与 政府 在 GDP 中 的 分 成 关系 是 U 型 的 。 

简单 地 讲 ,权威 与 经 济 增长 的 关系 可 以 用 图 7- 1 表示。 随 着 
民主 程度 的 增加 , 经 济 增长 增加 , 并 且 在 王 点 达到 一 个 最 高 点 , 其 
后 开始 下 降 。 如 果 将 民主 与 权威 相对 应 , 我 们 便 可 以 发 现 经 济 增 
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长 与 权威 的 程度 正好 相反 。 当 权威 程度 很 低 时 , 经 济 增长 速度 较 
高 , 随后 权威 程度 加 强 , 经 济 增长 达到 最 低 点 。 之 后 , 随 着 权威 程 
度 的 增强 , 经 济 重新 开始 增长 。 







“as， 权威 与 经 济 增长 


0 E 民主 (权威 ) 的 水 平 
7-1 权威 与 经 济 增长 的 关系 


对 这 种 关系 的 形成 可 以 借用 第 四 章 已 经 叙述 过 的 内 容 来 说 
明 。 当 权威 程度 不 高 的 时 候 ,民主 可 以 激励 经 济 的 创新 , 对 于 交易 
费用 的 减少 作用 很 大 , 而 当权 威 程度 足够 低 的 时 候 , 民主 的 结果 是 
一 致 的 同意 。 在 一 个 人 数 众多 的 选择 区 间 , 这 无 疑 会 耗费 巨大 的 
交易 成 本 , 经 济 增长 放 缓 。 而 当权 威 保 持 相当 程度 时 , 便 可 以 保证 
经 济 以 较 低 的 磨擦 成 本 运行 。 从 这 个 意义 讲 ,交易 成 本 经 济 学 本 
质 上 还 是 帕 累 托 最 优 的 经 济 学 。 权 威 的 出 现 是 有 条 件 的 , 在 制度 
僵 滞 的 时 候 , 民主 对 于 社会 福利 的 提升 不 如 专制 , 而 当 制 度 开始 走 
出 僵 汪 走向 创新 的 时 候 , 民主 优 于 专制 。 一 个 比较 理想 的 做 法 
是 ,权威 完成 了 使 命 便 自 动 地 退出 舞台 ,但 这 基本 上 是 不 现实 的 。 
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权威 的 出 现 本 身 就 存在 着 机 会 主义 的 动机 , 制度 僵 滞 时 期 的 机 会 
主义 是 相机 抉择 , 是 大 行 不 顾 细 谨 。 而 过 了 这 一 时 期 ,权威 的 机 会 
主义 对 规则 的 破坏 又 会 增 大 民众 对 制度 不 稳定 的 预期 。 按 照 张 五 
常 (1988) 的 观点 ,独裁 可 以 减少 交易 费用 , 但 是 易 产生 滥用 权力 的 
情形 , 因此 需要 约束 。 

考虑 权威 对 权力 的 偏好 , 张 五 常 所 讲 的 约束 便 成 为 讨论 权威 
与 一 致 性 时 绕 不 开 的 话题 。 

(=) 权威 与 规则 的 形成 

针对 权威 的 约束 问题 , 巴 罗 主张 发 展 中 国家 要 实现 经 济 增长 
必须 加 强 法 治 , 没有 法 治 , 民主 不 可 能 带 来 经 济 繁荣 。 他 认为 政府 
应 该 维护 法 治 ,削减 支出 , 降低 通货 膨胀 。 但 是 , 通常 的 观点 是 权 
威 或 者 说 是 独裁 和 法 治 基本 上 是 水 火 不 容 的 。 

对 独裁 形成 的 国家 机 会 主义 (state opportunism), 杨 小 凯 
(2000) 认 为 它 存在 着 严重 的 后 果 。 

第 一 , 政府 会 借口 特权 垄断 经 济 利益 , 窒息 民间 企业 家 的 创业 
行为 ,扭曲 价格 ,也 就 会 导致 学 者 称 之 为 官 营 工商 业 与 民 争 利 造 成 
的 恶果 。 也 有 学 者 看 出 这 种 政府 从 商 更 严重 的 恶果 , 那 就 是 哈 耶 
克 所 说 的 制定 游戏 规则 和 参与 游戏 的 政府 角色 的 混淆 。 政 府 的 功 
能 本 来 是 制定 公平 的 游戏 规则 及 担当 游戏 规则 的 裁判 , 如 果 裁 判 
也 可 以 参加 游戏 ,游戏 哪 还 有 公平 .公正 可 言 ? 

第 二 ,如果 政府 的 权力 没有 可 信 的 制衡 ,政府 会 追求 一 党 之 私 
利 而 损害 社会 利益 , 造成 苛 捐 杂 税 、 贪 污 和 其 他 寻 租 行为 。 这 种 国 
家 机 会 主义 的 间接 后 果 比 直接 后 果 更 为 严重 , 因为 政府 的 机 会 主 
义 行 为 使 社会 大 众 不 再 相信 公认 的 游戏 规则 , 因而 所 有 人 的 行为 
都 变 成 非常 机 会 主义 。 只 要 对 已 有 利 , 可 以 不 顾 社会 的 道德 准则 ， 
而 使 社会 成 为 一 个 偷 抢 横行 机 会 主义 和 寻 租 行为 盛行 的 社会 。 

在 杨 小 凯 看 来 , 集权 的 政府 不 可 避免 地 会 出 现 上 面 的 情形 ,能 
提供 长 期 稳定 秩序 的 政治 制度 只 有 民主 宪政 制度 和 君主 世袭 制 
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度 。 一 个 理由 是 世袭 制 部 分 满足 了 布 坎 南 “模糊 面纱 "的 游戏 规 
则 ; 另 一 个 理由 是 通过 国家 机 会 主义 产生 的 内 生 交 易 费用 理论 研 
究 得 出 的 民主 与 市 场 失败 的 结论 并 不 成 立 。 因 此 , 其 观点 可 以 总 
结 为 只 有 民主 才 可 能 防止 国家 机 会 主义 的 出 现 , 独裁 背景 下 对 权 
威 进行 约束 基本 上 可 以 说 是 与 虎 谋 皮 。 

假定 杨 小 凯 的 结论 是 一 个 定理 ,那么 顺 着 这 个 思路 向 下 思考 ， 
便 会 发 现 我 们 陷入 了 一 个 两 难 的 选择 : 

一 方面 ,是 惟有 民主 才能 保证 一 个 不 会 产生 机 会 主义 的 原则 
的 实施 。 有 关 民 主 的 起 源 , 一 般 认 为 只 有 英国 是 原创 的 民主 国家 ， 
其 他 国家 , 不 是 受到 它 的 有 益 影响 ,就 是 受到 了 它 及 其 他 英语 国家 
的 强制 走 上 了 民主 道路 。 在 奥 尔 森 看 来 , 原创 的 民主 制度 产生 的 
条 件 , 就 是 独裁 制度 不 能 产生 的 条 件 , 即 几 个 利益 集团 势均力敌 ， 
且 混杂 在 一 起 居住 ,不 可 能 分 别 居 住 在 几 个 互相 分 割 的 领地 。 任 
何 一 方 既 不 可 能 打败 所 有 对 手 , 也 不 能 建立 若干 个 较 小 的 独裁 政 
体 。 通 常 认为 ,人 民 不 堪 独裁 暴政 的 压迫 、 奋 起 反抗 而 导致 民主 的 
情形 几乎 是 千年 一 遇 。 这 种 观点 在 盛 洪 (2003) 的 总 结 下 便 是 这 
样 ,就 等 于 说 民主 是 被 强加 的 ,或 者 就 没有 民主 。 

另 一 方面 ,从 本 书 前 面 的 论述 可 以 看 出 , 权威 不 会 主动 退位 。 
新 的 权威 形成 之 后 ,所 形成 的 特殊 利益 集团 与 权威 形成 之 前 的 特 
殊 利 益 集团 有 所 不 同 。 前 者 是 以 一 个 权威 为 核心 的 垄断 者 ,后 者 
是 以 不 同 的 次 权威 为 核心 的 垄断 竞争 者 了 PD。 从 产业 组 织 的 视角 观 
察 , 正 是 因为 旧 权 威 对 权力 的 垄断 导致 的 高 收益 才 使 得 竞争 者 出 
现 。 新 的 权威 出 现 之 后 , 又 会 进入 一 个 新 的 为 了 保证 高 的 垄断 利 
益 而 阻挠 创新 者 的 周期 循环 。 因 此 , 因为 权威 的 存在 对 经 济 增长 
的 促进 作用 是 有 限度 的 , 所 以 本 质 上 权威 是 难以 保证 规则 的 执行 
的 。 
wee at ee re eee ee 
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如 此 一 来 , BE — A A BE AL og H, 并 且 能 够 减少 不 确定 性 
的 制度 安排 便 显 得 尤为 必要 , 因为 对 大 部 分 的 普通 民众 来 讲 , 权威 
与 民主 只 是 少数 人 感 兴趣 的 事情 。 民 主 有 时 候 只 是 特殊 利益 集团 
之 外 一 部 分 行动 集团 为 了 分 享 芍 断 利益 的 口号 而 已 。 从 一 种 制度 
向 另 一 种 制度 转变 的 最 通常 的 原因 , 是 被 一 种 外 部 力量 所 击败 ,这 
种 力量 强制 性 地 改变 政府 结构 。 我 们 在 第 四 章 中 提 到 , 内 部 的 信 
滞 可 能 会 迎 来 外 部 的 挑战 , 这 种 挑战 的 动力 也 在 于 分 享 原 有 利益 
集团 的 垄断 收益 。 当 然 这 种 收益 的 获得 是 短期 的 , 国际 资本 的 运 
行 轨迹 便 是 很 典型 的 例子 。 

在 财政 危机 时 期 , 政府 或 者 说 是 权威 的 政策 是 短期 的 应 急 之 
作 , 如 第 六 章 所 言 ,这 种 短期 的 政策 操作 具有 外 部 效应 。 如 果 这 种 
外 部 效应 的 结果 是 促进 了 市 场 的 形成 产权 的 分 散 以 及 收入 分 化 
程度 的 下 降 , 那么 由 权威 的 独裁 过 渡 到 民主 则 是 一 种 可 能 。 理 由 
很 简单 , 民主 本 来 就 是 一 种 谈判 的 结果 。 市 场 的 扩大 特别 是 产权 
的 分 散 , 可 以 使 得 民众 与 政府 谈判 的 资本 提高 。 这 种 结果 -一般 不 
是 权威 的 初衷 , 但 它 也 可 能 产生 外 部 的 效应 , 即 民 主 的 形成 。 

(三 ) 权威 的 情操 指数 与 偏好 

领导 者 是 不 同 于 一 般 人 的 , 这 是 达尔 文 主义 在 经 济 学 上 的 应 
用 。 领 导 者 的 行为 偏好 可 以 在 很 大 程度 上 影响 政策 的 变化 ,我 们 
在 前 面 论述 过 , 财政 状况 是 影响 这 一 偏好 的 决定 因素 。 另 外 , 领导 
者 的 情操 指数 也 起 着 重大 的 作用 。 亚 当 . 斯 密 的 (道德 情操 论 ), 纠 
正 了 其 在 国富 论 中 对 个 人 私利 极端 崇拜 的 实 狭 , 指明 了 道德 的 积 
极 作用 。 我 们 在 这 里 并 没有 否认 权威 的 行为 目标 仍然 是 效用 极 大 
化 ,效用 的 形成 可 以 由 物质 或 者 是 财政 收入 来 表示 , 也 可 以 用 声 
誉 \ 威 望 \ 流 芳 百世 等 来 表示 。 一 个 权威 如 果 考 虑 到 政策 变化 给 其 
带 来 的 是 金钱 和 权力 之 外 的 效用 的 话 , 前面 提 到 的 短期 和 长 期 看 
合 的 可 能 性 就 会 增 大 。 这 就 要 求 领导 者 自我 控制 力 的 增 大 , 当然 
奥 尔 森 所 讲 的 “国王 万 岁 ” 延 长 权威 的 任期 也 有 相同 的 效果 。 
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第 三 节 ”基本 的 结论 


短期 政策 操作 的 结果 具有 明显 的 外 部 效应 和 累积 效应 , 因而 
长 期 的 制度 建设 随 之 产生 。 短 期 的 政策 操作 和 长 期 的 制度 建设 因 
为 财政 约束 和 利益 的 纷争 而 存在 着 冲突 ,二 者 耦合 的 基本 条 件 非 
常 难以 达到 ,但 并 非 全 无 可 能 。 如 果 短 期 政策 操作 的 外 部 效应 促 
进 了 市 场 的 形成 ,产权 的 分 散 、 收 入 分 化 程度 的 下 降 , 以 及 权威 的 
独裁 过 渡 到 民主 等 则 是 一 种 二 者 耦合 的 路 径 选择 。 这 样 一 种 客观 
地 摸 着 石头 过 河 的 结果 , 一般 来 说 是 很 难 达到 的 理想 境地 。 政 府 
特别 是 权威 的 积极 作用 就 是 通过 政策 的 调整 ,使 社会 的 目标 向 此 
理想 状态 人 靠近。 我 们 特别 提 到 了 有 时 候 权威 行为 偏好 的 改变 , 对 
于 二 者 耦合 的 积极 作用 。 

权威 主动 地 改变 偏好 , 使 二 者 耦合 , 可 以 使 政府 在 一 个 较 长 的 
时 期 内 保持 财政 收入 的 极 大 化 。 可 以 明确 地 断定 , 这 种 状态 不 会 
维持 太 久 ,因为 权威 本 身 是 有 生命 周期 的 , 单 是 其 生理 周期 的 存在 
便 可 以 证 明 这 种 结论 。 在 一 个 历史 的 长 河中 考察 , 得 出 王朝 更 蔡 
的 结论 就 是 自然 而 然 的 事情 了 。 

在 这 样 的 平台 上 , 对 政府 行为 的 考察 便 会 更 加 现实 。 在 探讨 
公共 政策 理论 基础 时 应 该 将 财政 约束 作为 一 个 基本 的 前 提 。 从 这 
个 意义 讲 , 很 多 时 候 , 公共 政策 从 制定 到 实行 都 不 能 取得 令 人 满意 
的 效果 ,是 再 平常 不 过 了 。 因 此 ,很 多 公共 政策 从 政府 的 角度 来 看 
都 是 合理 的 。 不 管 是 学 者 进行 政策 的 建议 , 还 是 投资 者 根据 政府 
的 调整 进行 投资 决策 ,都 应 该 考虑 到 很 多 政策 对 政府 来 说 是 不 能 
也 , 而 非 故意 不 为 也 。 在 一 个 更 贴近 现实 的 框架 内 研究 公共 政策 ， 
会 使 得 委托 人 与 代理 人 之 间 的 关系 更 加 清晰 合乎 常理 。 相 应 地 ， 
学 者 在 分 析 公共 政策 时 也 应 该 更 多 地 谢 析 政府 的 行为 , 而 不 是 凭 
空地 进行 规划 。 
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作者 一 直 坚 持 客观 地 进行 经 济 解释 ,本 能 地 拒绝 进行 理性 的 
构建 。 本 着 学 以 致 用 的 原则 和 揭示 导致 某 种 固定 的 行为 模式 的 规 
律 的 动机 , 作者 认为 在 财政 压力 始终 伴随 中 国 改革 并 且 越 来 越 大 
的 背景 下 ,本 书 对 政府 行为 的 解释 ,有 助 于 对 现实 问题 的 回答 。 作 
者 的 主旨 即 在 于 努力 寻找 这 样 一 条 失 之 东 隅 、 收 之 桑 偷 的 改革 之 
路 。 

这 条 改革 之 路 , 在 下 一 章 将 会 清晰 地 展现 在 读者 面前 。 
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第 八 章 ”理论 在 现实 中 的 应 用 


学 以 致 用 , 经 济 理论 的 最 大 用 处 是 进行 经 济 解释 。 从 现实 的 
观察 开始 ,总 结 出 有 规律 性 的 东西 ,并 将 其 用 于 对 现实 的 解释 ,这 
是 经 济 学 研究 的 基本 路 径 。 前 七 章 总 结 了 财政 压力 周期 变动 下 的 
政府 行为 的 理论 , 在 一 个 制度 变迁 的 框架 内 考察 了 公共 政策 的 变 
化 ,指出 了 其 中 短期 政策 操作 和 长 期 制度 建设 的 冲突 和 耦合 。 这 
些 理论 在 本 章 将 会 用 来 解释 中 国 50 多 年 来 的 政策 变迁 ,特别 是 对 
近 30 年 来 中 国 改 革 周 期 中 政策 变化 的 解释 提供 一 个 新 的 视角 。 

这 些 研究 已 经 引起 了 经 济 学 界 广泛 的 兴趣 。 国 内 外 学 者 更 多 
地 从 制度 变迁 的 成 因 、 路 径 .成 本 收益 等 角度 进行 了 广泛 的 研究 ， 
并 对 未 来 进行 了 积极 的 预测 。 经 济 学 是 对 现实 的 解释 ,致力 于 中 
国 经 济 学 建设 的 学 人 不 应 放弃 对 这 一 史无前例 变革 的 探索 。 运 用 
一 种 新 的 方法 .一 种 新 的 视角 , 在 不 同 的 视角 下 透视 体制 变迁 的 现 
X, UE PTT, RBH. BEA JAI (1994), 樊纲 (1995)、 张 
军 (1994) \ 程 虹 (2001)、 杨 小 凯 (2004) 等 分 别 从 不 同 的 层面 进行 了 
阐述 ,并 得 出 了 令 人 关注 的 结论 。 对 重大 的 变革 , 人 们 的 认识 总 是 
横 看 成 岭 侧 成 峰 的 。1929 一 1933 年 大 危机 过 去 了 70 多 年 ,经济 
学 界 对 其 成 因 的 看 法 依然 是 远近 高 低 各 不 同 。 对 于 中 国 50 多 年 
的 演化 ,特别 是 近 30 年 的 改革 , 我 们 尚 处 于 山中 , 因此 不 识 改革 真 
面目 则 是 常春 。 给 摸 着 石头 过 河 的 中 国 改革 以 尽 可 能 多 层面 的 理 

论 解释 是 经 双 济 学 的 任务 。 多 视角 的 研究 可 以 提高 经 济 学 对 现实 世 
Ate. 
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学 术 贡 
相反 , 他 提供 了 一 种 新 方法 , 一 种 新 的 


正如 前 面 几 章 所 提 到 的 那样 , 政府 财政 压力 的 程度 是 很 难 量 
化 的 。 我 们 运用 的 是 广义 的 财政 概念 , 它 不 仅 包 括 政府 预算 中 经 
常 账户 的 执行 情况 ,还 包括 债务 .铸币 税 \ 产 权 等 所 有 能 够 引发 公 
共 收 支 变动 的 过 程 。 财 政 压 力 周期 变动 就 是 从 财政 平衡 到 财政 裔 
省 的 过 程 ,在 委托 代理 的 框架 内 , 当 委 托 人 难以 承受 代理 人 提供 的 
公共 产品 的 价格 时 , 便 会 终止 代理 关系 ,结果 是 财政 崩 江 政府 失 
败 。 在 我 们 对 中 国 近 60 年 制度 变迁 和 公共 政策 演化 的 解释 过 程 
中 ,出 于 谨慎 的 原则 ,我 们 只 是 考虑 财政 压力 的 大 小 , 不 进行 质 的 
区 分 。 下 面 的 分 析 , 也 只 是 一 个 学 者 从 经 济 学 视角 的 学 术 思 考 。 

从 大 的 财政 压力 周期 变动 的 框架 看 , 中 国 经 历 了 两 个 周期 : 
1949~ 1978 年 ,1978 一 2001 年 。 前 者 是 一 个 完整 的 从 财政 危机 到 
财政 平衡 再 到 财政 危机 的 周期 ;后 者 是 一 个 从 财政 崩溃 到 财政 压 
力 缓 释 再 到 潜在 财政 危机 的 过 程 。 如 果 细 分 一 些 的 话 , 前 者 还 包 
括 1958 一 1960 年 的 财政 压力 波动 ;后 者 则 还 包括 1989 一 1991 年 、 
1998 一 2000 年 财政 压力 的 骤然 增 大 。 本 章 主要 讨论 两 个 大 周期 
的 财政 波动 下 公共 政策 的 演化 。 

本 章 的 内 容 分 为 三 节 。 第 一 节 考 察 从 1949 一 1978 年 财政 压 
力 周期 变动 下 的 政府 行为 。 第 二 节 考 察 1978 一 2001 年 公共 政策 
的 演化 。 第 三 节 论 述 对 公共 政策 未 来 走势 的 逻辑 推理 。 公 共 政 策 
的 演变 对 掉 约 完全 性 的 影响 ,财政 危机 引发 的 短期 政策 的 操作 及 
其 累积 效用 ,收入 分 化 引致 的 制度 伪 滞 以 及 集体 行动 中 权威 的 出 
现 ,将 贯穿 于 本 章 对 现实 的 解释 。 


第 一 节 1949~1978 年 公共 政策 的 演化 


1949 年 新 中 国 成 立 伊始 , 新 政府 面 对 的 就 是 巨大 的 财政 危 
机 。 
财政 危机 的 形成 可 以 从 两 方面 论述 :一 方面 是 显 性 的 ,包括 支 
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付 国 民政 府 遗 留 下 的 债务 、 新 政权 的 稳定 与 维持 费用 的 增加 等 ; 另 
一 方面 是 隐 性 的 , 即 新 政权 要 体现 出 优 于 旧 政 权 的 经 济 绩效 ,如何 
选择 一 种 较 以 前 政权 不 同 的 经 济 增长 方式 便 成 为 政府 的 一 种 偏 
好 ,特别 是 财政 危机 时 期 ,往往 就 是 集体 行动 领导 者 的 偏好 。 因 
此 ,一 种 理想 化 的 领导 意志 便 转 化 为 一 种 人 为 的 试验 。 这 种 试验 
在 财政 危机 时 期 难以 实现 , 一旦 危机 有 所 缓解 , 便 又 被 提 上 议事 日 
程 。 违 背 经 济 运行 规律 的 短期 试验 暗含 着 巨大 的 风险 。 

为 了 解决 财政 危机 ,政府 短期 政策 操作 首先 是 在 国内 通过 合 
约 的 改变 来 完成 的 。 新 政权 的 形成 是 委托 人 重新 寻找 代理 人 的 过 
程 , 制度 变迁 的 结果 是 原来 具有 决定 权 的 委托 人 不 再 具有 决定 权 ， 
而 原来 没有 决定 权 的 则 成 为 一 种 主流 的 力量 。 在 国民 政府 末期 ， 
革命 的 最 终 含 义 是 穷人 不 再 通过 土地 、 资 本 或 者 劳动 力 这 些 市 场 
的 要 素来 与 富 人 谈判 ,采取 的 是 非 市 场 手段 的 暴力 革命 。 穷 人 短 
期 内 成 为 具有 决定 权 的 委托 人 ,但 是 由 于 权威 的 存在 ,代理 人 的 内 
部 控制 非常 严重 。 新 的 合约 开始 形成 ,但 并 不 固定 , 也 非常 不 完 
全 。 表 现在 政府 的 财政 收入 上 , 就 是 税收 并 没有 成 为 政府 经 常 性 
的 收入 。 这 一 方面 是 因为 穷人 作为 大 集团 除了 人 力 资本 外 就 没有 
别 的 资本 ,而 又 由 于 教育 的 投入 太 少 ,这 种 人 力 资本 又 特别 低 , 随 
着 人 头 税 的 废止 ,税收 收入 自然 不 可 能 增加 太 多 。 另 一 方面 是 因 
为 战争 的 破坏 , 使 得 原 有 的 土地 以 及 工业 资本 带 来 的 增值 减少 , 并 
且 新 合约 未 来 的 不 确定 性 也 降低 了 这 部 分 要 素 拥有 者 进行 投入 的 
可 能 性 。 

根据 《中 国 统计 年 鉴 ) 的 数据 , 1949 年 全 国 财政 收入 303 亿 斤 
粮 ,支出 567 ALTAR, 赤字 占 支出 的 46.9%。 为 了 弥补 赤字 ,政府 
公共 政策 操作 的 第 一 步 就 是 发 行货 币 。1949 年 7 月 人 民 币 发 行 
总 额 为 2 800 亿 元 ,9 月 为 8 100 亿 元 , 10 月 底 为 11 000 1250, 11 
月 达到 16 000 亿 元 , 结果 自然 是 通货 膨胀 。 但 是 由 于 财政 的 收 支 
是 以 实物 计价 的 ,政府 并 没有 获得 相应 的 铸币 税 。 相 反 ,1949 年 4 
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月 至 1950 年 2 月 的 四 次 物价 大 幅 波动 , 越发 增 大 了 经 济 运行 的 不 
平稳 性 。1949 年 12 月 发 行人 民 胜 利 折 实 公债 也 并 没有 真正 缓解 
财政 危机 。 而 且 随 着 朝鲜 战争 的 爆发 , 财政 危机 进一步 加 剧 。 

缓解 财政 危机 的 下 一 步 政 策 是 政府 对 经 济 的 殉 断 。1950 年 
政府 实行 国家 控制 , 并 开始 对 重要 工农 业 物资 和 外 贸 进行 垄断 , 如 
ROB ESET OD KEM 43% 的 土产 。 政 府 垄 断 粮 、 棉 贸易 的 
机 构 也 开始 发 展 。1953 年 开始 实行 粮食 统购 统销 , 1954 年 实行 棉 
花 统购 统销 , 但 这 并 没有 真正 解决 财政 危机 ,或 者 说 一 种 隐 性 的 财 
政 危机 需要 新 的 政策 操作 。 这 种 隐 性 的 财政 压力 来 自 于 一 种 对 新 
政权 优越 性 的 证 明 , 也 就 是 证 明 新 政府 经 济 增长 优 于 旧 政 府 。 在 
一 个 落后 的 农业 国 , 原 有 的 以 劳动 投入 为 主要 因素 的 增长 模式 难 
以 做 到 这 一 点 。 转 化 增长 方式 是 证 明 这 种 优越 性 的 一 种 可 能 的 选 
择 。 第 二 次 世界 大 战 后 , 工业 国 强 大 的 经 济 实力 给 中 国 增 大 了 引 
进 成 功 的 经 济 增长 模式 的 可 能 , 而 新 政府 在 战 时 实行 的 集中 性 的 
军事 化 经 济 管理 由 于 路 径 依赖 的 关系 便 成 为 建国 初期 顺理成章 的 
政府 规制 。 

产权 变革 是 满足 上 述 经 济 快速 增长 的 可 行 选 择 。 这 包括 接受 
旧 政 府 的 资产 、 没 收 外 国 在 华 的 资产 .逐步 没收 和 改造 非 国有 工商 
业 的 资产 , 以 及 由 此 所 产生 的 政府 对 经 济 的 全 面 董 断 。 

新 政府 接收 旧 政 府 的 资产 显然 是 合理 的 , 因为 新 政府 接收 了 
旧 政 府 的 债务 。 而 没收 外 国 的 资产 则 为 对 外 开放 设置 了 障碍 , 也 
减少 了 借助 外 部 资金 解决 财政 危机 的 渠道 ,结果 是 外 部 的 资金 注 
入 依赖 于 个 别 的 国家 ,国外 资本 俘获 本 国政 府 的 可 能 性 极 大 。 一 
旦 两 国之 间 合 约 的 改变 导致 外 国资 本 撤 走 , 那么 ,本国 经 济 运行 的 
不 稳定 性 将 会 增 大 。 政 府 发 放 了 巨额 的 货币 ,引发 物价 上 涨 , 微观 
市 场 主体 的 逐 利 行为 更 多 的 被 指责 为 投机 、 扰 乱 经 济 秩序 ,其 付出 
的 代价 显然 就 是 私人 竞争 的 市 场 运 行 状 态 逐 步 被 政府 垄断 所 代 
替 。 
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另 一 方面 ,20 世纪 50 年 代 初 期 , 中国 开始 向 苏联 借债 , 并 且 
接受 苏联 传统 产业 的 转移 。 通 过 《关于 苏维埃 社会 主义 共和 国联 
盟 政府 援助 中 华人 民 共 和 国 中 央 人 民政 府 发 展 中 国 国 民 经 济 的 协 
E), 确定 了 156 个 建设 项 目 。“ 一 五 ”计划 确定 了 “集中 主要 力量 
进行 以 苏联 帮助 我 国 设计 的 156 个 建设 单位 为 中 心 的 , 由 限额 以 
上 694 个 建设 单位 组 成 的 工业 建设 , 建立 我 国 的 社会 主义 工业 化 
的 初步 基础 ">D。 结 果 是 资本 密集 型 的 经 济 增长 模式 开始 形成 , 这 
首先 表现 为 固定 资产 投资 的 增长 ,中 国 开始 了 重工 业 化 的 进程 9。 
经 济 增长 的 结果 是 财政 危机 得 到 了 缓解 。 

但 是 ,这 一 短期 政策 操作 的 累积 效应 和 外 部 效应 又 使 得 财政 
危机 出 现 。 由 于 引入 了 人 外资 并 且 效 果 良 好 , 资本 的 回报 对 于 财政 
压力 的 缓解 作用 足以 让 政府 改变 原 有 的 经 济 增长 方式 , 并且 产 生 
了 依赖 。 这 种 改变 , 意味 着 政府 将 会 试图 通过 一 种 方式 将 劳动 密 
集 型 的 经 济 增长 方式 向 资本 密集 型 的 转变 。 在 一 个 以 低级 的 劳动 
力 为 经 济 增长 主要 因素 的 经 济 体内 ,除了 强制 之 外 ,劳动 者 的 剩余 
是 不 可 能 以 自由 签约 的 形式 转化 为 资本 的 剩余 的 。 在 外 部 资本 的 
进入 不 能 保证 稳定 的 资金 流 的 背景 下 , 通过 内 部 的 强制 将 劳动 者 
的 剩余 转移 , 便 成 为 维持 这 一 经 济 增长 方式 的 最 佳 方式 。 在 一 个 
代理 人 内 部 控制 相对 严重 的 体制 下 ,委托 人 只 能 被 动 地 接受 合 绎 
的 改变 。 在 公共 政策 的 演化 中 , 政府 在 农村 与 城市 都 采取 了 性 质 
大 体 相 同 的 方式 。 

在 农村 , 这 种 方式 的 具体 表现 为 :政府 采取 初级 社 、 高 级 社 等 

组 织 方式 , 将 农民 的 剩余 通过 剪刀 差 、 粮 食 统购 统销 等 转化 为 政府 





nile 《中 华人 民 共和 国 发 展 国民 经 济 的 第 一 个 五 年 计划 》， 人 民 出 版 社 1955 年 版 ， 
四 中 国 寻 国术 选择 重工 业 做 经 常 被 解释 成 领导 者 的 主观 偏好 ， bh 种 
Eppley al 的 3 e 我 们 不 否认 这 种 可 能 性 的 存在 ,但 是 ,一 个 落后 的 
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对 重工 业 投资 的 投入 。 而 在 城市 , 政府 通过 公私 合营 等 将 私人 工 
商业 的 产权 转化 为 公有 的 产权 。 

在 这 个 过 程 中 , 经 济 持续 增长 , 财政 压力 得 以 缓解 。1953 一 
1957 年 第 一 个 五 年 计划 期 间 表现 得 非常 明显 。 一 个 例证 就 是 中 
国 本 来 计划 在 第 一 期 公债 到 期 后 再 发 行 第 二 期 ,但 是 由 于 经 济 状 
况 的 好 转 ,第 二 期 公债 便 没有 发 行 。1952 ~ 1957 年 , 中 国 年 均 工 
业 增 长 率 高 达 18%, GDP 增长 率 高 达 8.9% ,投资 率 在 17.8% ~ 
22.6% 之 间 @。 

解决 财政 危机 的 成 功 极 大 地 增强 了 领导 者 的 权威 ,于 是 引发 
权威 偏好 的 改变 。 这 种 改变 , 一 方面 表现 为 政府 追求 一 种 经 济 增 
长 的 加 速度 , 另 一 方面 表现 为 权威 独立 性 的 增强 。 在 引入 外 资 促 
进 经 济 增长 以 缓解 财政 危机 的 过 程 中 , 本 国政 府 与 外 国政 府 的 合 
约 是 不 公平 的 , 权威 的 自主 决策 权 受 到 相当 大 的 限制 。 当 财政 危 
机 开始 缓解 之 时 , 权威 开始 力图 减轻 外 部 政府 的 竞争 压力 , 这 种 努 
力 的 直接 结果 便 是 外 部 资金 对 内 部 经 济 增长 支持 的 减弱 。 1958 
年 , 苏联 单方 面 中 断 合约 , 撤 走 技术 人 员 并 催 要 外 债 ,开放 的 经 济 
又 进入 闭关 锁国 阶段 。 资本 密集 型 的 经 济 增长 现在 只 能 依赖 于 不 
同 产业 的 资金 转移 。 理 论 上 讲 , 面 对 外 部 资金 输入 的 减少 , 政府 的 
理性 选择 是 减少 投资 规模 , 降低 经 济 增长 速度 。 但 是 , 经济 增 长 模 
式 与 领导 者 的 偏好 决定 了 这 种 主动 降低 增长 速度 的 选择 是 不 现实 
的 。 

从 这 个 意义 上 讲 , 农村 人 民 公社 的 形成 便 是 一 个 必然 的 逻辑 。 
在 新 政权 成 立 之 时 , 政府 对 农民 的 承诺 是 土地 个 人 所 有 , 并 以 此 取 
得 了 大 集团 的 支持 。 但 是 , 这 一 合约 随 着 工业 化 进程 的 推进 逐步 
改变 。 通 过 人 民 公 社 , 农民 的 生产 与 生活 纳入 一 个 军事 化 管理 的 、 
阶层 严密 的 生产 车 间 , 市 场 被 彻底 取消 。 结 果 是 整个 社会 分 为 两 





Q 《中 国 统计 年 鉴 )(1999), 中 国 统计 出 版 社 1999 年 版 。 
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个 集团 ,城市 工人 与 农村 农民 。 前 者 是 小 集团 ,是 领导 者 ;后 者 是 
大 集团 ,是 被 领导 者 。 两 者 通过 严格 的 户籍 制度 完全 隔离 ,大 集团 
是 剩余 的 净 输 出 者 , 小 集团 是 剩余 的 净 输 入 者 , 贫 富 分 化 的 机 制 开 
始 形成 。 

因此 , 1958 年 后 “大 跃进 ”人民 公 社 等 的 政策 操作 引发 经 济 
崩溃 便 是 顺理成章 的 事情 , 政府 财政 危机 达到 高 峰 。 

至 此 ,在 权威 的 暂时 让 步 下 , 放松 管制 ,特别 是 归还 农民 对 土 
地 的 所 有 权 和 使 用 权 , 便 成 为 "调整 巩固、 充实 、 提 高 "的 主要 内 
容 。 计 划 的 放松 和 市 场 的 扩大 , 使 得 经 济 有 所 恢复 。 在 这 一 过 程 
中 , 公共 政策 观点 的 分 歧 增 大 了 内 部 的 交易 费用 , 社会 福利 损失 惨 
重 。 加 之 ,二 元 经 济 体制 下 极 不 合理 的 激励 与 约束 机 制 , 使 得 整个 
社会 收入 分 化 程度 加 剧 。 其 中 , 限制 劳动 力 的 流动 ,特别 是 对 知识 
的 破坏 , 直接 堵塞 了 经 济 增长 的 源泉 。 持 续 十 多 年 的 “文革 ”的 结 
果 是 制度 陷入 僵 滞 状态 。1976 年 ,财政 危机 卷 土 再 来 。 

穷 则 思 变 ,制度 变迁 的 理由 出 现 了 。 


第 二 节 ”1978 一 2001 年 公共 政策 的 演化 


一 、 甩 包 裕 的 改革 

1976 年 “文革 ”结束 以 后 ,中国 的 财政 危机 表现 为 经 济 增长 停 
滞 , 特 别 是 农村 经 济 几 近 崩溃 。 农 民 作 为 中 国 最 大 的 利益 集团 ,为 
了 生存 开始 在 体制 内 寻求 制度 的 演变 , 公共 权利 非 正规 地 转移 到 
私人 手中 , 结果 是 社会 福利 得 以 提升 。 这 种 做 法 在 20 世纪 60 年 
代 初 也 开始 出 现 过 ,但 是 被 歇 止 。20 世纪 70 年 代 末 之 所 以 被 认 
同 ,关键 在 于 权威 的 偏好 发 生 了 改变 。 旧 权威 的 退出 ,保证 了 新 权 
威 影响 力 的 持续 性 。 权 威 的 连续 性 可 以 保证 公共 政策 的 时 间 一 致 
性 ,但 是 权威 的 偏好 对 制度 建设 的 影响 是 不 一 样 的 。 强 调 放 权 的 
偏好 与 强调 集权 的 偏好 产生 了 截然 不 同 的 效果 , 制度 建设 的 长 期 
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效应 对 社会 福利 的 影响 也 差距 其 还。 

1978 年 以 后 ,政府 选择 的 是 一 种 风险 偏好 型 的 策略 , 即 放弃 
了 对 农民 的 生活 和 失业 保障 的 承诺 , 相应 地 也 将 土地 的 使 用 权 出 
租 给 农民 , 并 在 以 后 采取 延长 租用 期 限 和 人 允许 流转 使 用 的 方法 实 
现 了 土地 产权 的 转移 。 这 种 做 法 也 是 新 权威 在 20 世纪 60 年 代 财 
政 危机 出 现 之 后 使 用 过 并 被 证 明 行 之 有 效 的 做 法 。 学 习 的 效应 使 
得 政府 “ 甩 包 裕 ” 驾 轻 就 熟 。 甩 包 裕 和 当初 政府 大 包 大 抄 的 做 法 都 
是 风险 偏好 型 的 短期 政策 操作 , 二 者 都 是 代理 人 主动 中 断 了 委托 
人 的 代理 。 不 同 点 之 一 ,大 包 大 揽 许 诺 了 合约 改变 后 福利 的 提升 ， 
甩 包 裕 只 是 确认 了 政府 可 以 从 土地 上 获得 的 基本 的 租金 , 将 福利 
的 提高 寄托 于 农户 自我 的 激励 。 不 同 点 之 三 , 大 包 大 揽 对 合约 的 
改变 遭受 到 大 部 分 农户 的 反对 , 而 甩 包 补 是 大 部 分 农户 之 向 往 , 并 
且 有 了 安徽 小 岗 村 成 功 案例 的 例证 。 权 威 的 作用 就 在 于 接受 这 种 
事实 , 诱 致 性 变迁 得 到 政府 的 确认 ,并 且 以 强制 性 制度 变迁 的 方式 
在 全 国 铺 开 。 甩 包 补 的 最 初 目的 只 不 过 是 为 了 解决 农村 经 济 骨 溃 
带 来 的 迫在眉睫 的 财政 压力 ,政府 并 没有 对 此 举 可 能 造成 社会 福 
利 的 提高 寄予 多 大 的 希望 。 但 是 , 短期 操作 的 外 部 效应 非常 明显 。 
完全 恶化 的 资源 配置 在 激励 约束 机 制 理 顺 后 , 帕 累 托 改进 非常 显 
著 , 农 村 经 济 恢复 并 发 展 得 出 人 意料 的 好 。 它 的 意义 首先 是 稳定 
了 财政 形势 ,为 政府 下 一 步 改 革 提 供 了 物质 的 支持 。 其 次 ,这 验证 
了 放权 优 于 集权 的 政策 操作 , 政府 在 其 他 领域 的 放权 便 可 以 拷贝 
这 一 做 法 。 

但 是 ,农村 的 放权 只 是 缓解 了 财政 的 压力 , 财政 危机 并 没有 彻 
底 解决 。 于 是 ,1981 年 政府 开始 恢复 发 行 国债 ,并 且 通 过 增加 货 
币 发 行 量 而 试图 获取 铸币 税 。 这 种 非常 态 的 方式 并 不 能 保证 政府 
获取 足够 的 财政 收入 ,不 仅 如 此 ,这 种 方式 还 经 常 引 起 经 济 运行 的 
不 稳定 性 , 1988 年 通货 膨胀 就 是 明显 的 例子 。 

所 有 前 面 的 做 法 都 没有 增加 国内 的 财富 , 它 并 不 能 彻底 解决 
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止 了 财政 压力 的 增 大 , 对 外 开放 的 目的 在 于 通过 经 济 增长 缓解 财 
政 压力 。 为 了 引进 外 部 资金 ,政府 实行 了 非常 优惠 的 政策 。“ 两 免 
三 减 半 ”的 税收 优惠 等 都 表明 政府 实行 了 内 外 不 同 的 国民 待遇 , 签 
订 了 一 个 权利 和 义务 并 不 对 等 的 合约 , 这 是 财政 压力 增 大 的 表现 。 

农村 的 改革 自 1978 年 开始 ,在 制度 变革 的 推动 下 ,到 1983 年 
达到 顶峰 。 但 是 , 由 于 资金 投入 和 技术 投入 的 不 足 ,以 及 产权 的 不 
稳定 ,农业 效率 提高 对 经 济 增长 的 推动 作用 开始 减弱 。 外 部 资金 
的 引入 实际 上 框 定 了 经 济 增长 的 路 子 。 :政府 的 财政 压力 主要 表现 
为 失业 的 难以 解决 。 农 村 土地 制度 改革 中 ; 人 均 土 地 的 规模 和 产 
出 效益 决定 了 这 只 是 一 种 失业 的 保障 , 并 没有 更 多 地 提升 农民 的 
生活 质量 。 农 村 的 所 有 制 改革 对 劳动 力 的 吸纳 在 改革 初期 是 有 巨 
大 贡献 的 , 以 后 则 不 是 很 显著 。 引 入 外 资 其 实 是 通过 放弃 税收 来 
换 得 就 业 的 提高 , 政府 鼓励 私营 和 集体 经 济 发 展 的 意图 也 在 于 此 ， 
这 是 甩 包 裕 以 减少 财政 支出 的 必然 代价 。 

这 种 甩 包 补 还 表现 为 中 央 政 府 将 财权 和 事权 下 放 给 地 方 政 
府 , 地 方 政府 与 中 央 政府 签订 包 税 制 的 契约 。 在 自主 权 增 大 的 同 
时 , 地 方 政府 相应 的 事权 也 开始 增 大 , 这 给 了 地 方 政 府 制 度 创新 的 
空间 , 也 增 大 了 地 方 政 府 的 机 会 主义 行为 。 前 者 的 突出 表现 是 乡 
镇 企业 的 发 展 ,后 者 是 政府 用 命令 代替 法 律 , 任意 地 改变 其 与 所 属 
代理 人 的 关系 。 政 府 行为 以 提供 地 方 公共 物品 为 借口 , 乱 收 费 就 
是 一 例 。 地 方 在 与 中 央 谈 判 的 过 程 中 ,占据 着 主动 。 类 似 于 诸侯 
经 济 的 地 方 政府 的 作为 减少 了 政府 的 财源 , 结果 是 弱 中 央 强 地 方 
的 格局 开始 出 现 , 并 渐 成 尾 大 不 掉 之 势 。 在 一 个 相对 封闭 的 经 济 
体内 , 没有 外 部 的 冲击 , 中 央 政 府 对 全 局 风险 的 承担 不 是 非常 迫切 
时 , 这 种 局 面 可 以 维持 。 但 是 在 开放 的 经 济 体 下 , 弱 中 央 的 局 面 不 
可 长 久 维 持 , 因为 公共 风险 的 承担 是 中 央 政 府 的 应 有 之 责 。 在 
1994 年 之 前 , 以 财政 收入 占 GDP 比重 和 中 央 财 政 收入 占 全 国 财 
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政 收入 比重 下 降 为 主要 特征 的 中 央 财 政 压 力 逐 年 增长 , 总 是 成 为 
经 济 学 家 和 中 央 政 府 关心 的 话题 。 这 也 可 以 看 作 是 有 忆 包 裕 的 外 部 
效用 。 

二 、 国 有 企业 的 改革 与 财政 压力 的 变化 

电 包 裕 只 能 减缓 财政 压力 。 经 济 决定 财政 ,惟有 经 济 增长 才 
能 彻底 解除 财政 危机 。 上 一 届 政 府 选择 的 经 济 增长 方式 是 以 重工 
业 为 主 的 资本 密集 型 方式 , 本 届 政 府 面 对 的 经 济 增长 中 的 资本 与 
劳动 力 的 结构 并 没有 大 的 变化 。 在 外 部 资金 的 流入 缓解 政府 财政 
压力 、 国 内 劳动 力 收益 依然 低 于 资本 收益 的 背景 下 , 选择 资本 密集 

型 的 经 济 增长 方式 仍然 是 政府 必须 的 选择 DQ。 政 府 直接 掌握 着 国 
有 企业 , 因此 ,如 何 提升 国有 企业 对 政府 财政 的 贡献 便 成 为 重要 的 
议题 。 

国有 企业 主要 分 布 在 城市 , 它 不 同 于 对 农民 集团 的 甩 包 补 ; 城 
市 的 改革 并 不 必然 是 帕 累 托 改进 ,因而 阻力 相对 较 大 。 

这 一 过 程 ,政府 是 谨慎 的 , 风险 是 最 小 化 的 。 因 为 国有 企业 保 
障 了 政府 基本 的 财政 收入 , 并 且 还 保障 了 政府 对 经 济 的 基本 控制 。 
从 这 个 意义 上 说 ,中国 的 改革 是 渐进 的 。 

在 农村 土地 使 用 权 转 移 和 城镇 非 国有 经 济 部 分 地 解决 了 就 业 
问题 的 同时 , 政府 依托 国有 经 济 加 大 投资 ,促进 经 济 增长 的 意图 暂 
时 得 到 了 体现 。 经 济 增长 的 结果 是 政府 的 财政 压力 得 到 了 空前 的 
缓解 ,为 保证 这 一 立竿见影 的 增长 模式 的 持续 性 ,政府 采取 各 种 手 
段 来 维持 资金 的 投入 。 这 是 短期 政策 操作 的 路 径 依赖 。 

国有 企业 的 背后 是 拥有 实际 控制 权 的 利益 集团 , 政府 表现 出 
极 强 的 “ 父 爱 主义 ”, 在 试图 搞活 国有 企业 ,其 至 扩大 国有 企业 规模 
的 过 程 中 ,政府 运用 的 是 一 种 “ 试 错 " 的 方法 。 从 一 开始 的 “放权 让 
利 ” 到 “ 税 前 还 贷 ”, 以 及 政策 性 贷款 、 债 转 股 等 ,政府 采取 的 是 一 种 
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“输血 ”的 政策 。 

政府 对 国有 企业 输血 的 方法 经 历 了 以 下 的 历程 :先是 借助 于 
财政 ,在 20 世纪 80 年 代 中 期 财政 无 能 为 力 之 后 ,政府 只 好 依靠 银 
行 体系 把 居民 私人 储蓄 引入 国有 企业 。20 世纪 90 年 代 中 期 以 后 
在 金融 风险 不 能 增加 的 约束 下 , 财政 体系 和 证 券 市 场 就 必须 负担 
起 把 居民 储蓄 引入 国有 企业 的 任务 。 在 给 定 了 国家 的 税收 能 力 的 
前 提 下 ,更 多 的 政府 债务 和 上 市 公司 跑马 “ 圈 钱 ” 便 显 得 合情合理 。 

政府 向 国有 企业 输血 的 过 程 , 其 实 就 是 财政 危机 加 深 的 过 程 。 
为 了 保证 国有 企业 对 资源 的 优先 利用 , 政府 首先 是 限定 了 产业 的 
范围 , 将 利润 高 的 行业 由 政府 垄断 后 交付 国有 企业 使 用 , 并 宣布 该 
领域 禁止 非 国有 企业 进入 。 此 为 其 一 。 其 次 ,政府 仍然 沿用 计划 
年 代 对 资本 实行 行政 分 配 的 体制 ,通过 国有 和 银行 制度 将 居民 手中 
的 “金融 剩余 "集中 起 来 ,再 通过 政策 性 贷款 的 手段 注入 国有 企业 ， 
并 且 实 行 一 系列 的 金融 管制 , 力图 堵塞 “金融 剩余 "向 非 国有 经 济 
漏出 的 “缺口 "( 朱 光 华 、 陈 国富 , 2001), 或 者 与 国有 企业 的 经 理 共 
谋 在 资本 市 场 上 诱 引 "金融 剩余 "。 前 者 主要 表现 为 金融 抑制 , 后 
者 主要 表现 为 股市 的 泡沫 。 当 借助 于 金融 手段 不 能 满足 公共 资金 
的 需要 时 , 政府 便 只 能 在 税收 和 债务 上 努力 了 。 根 据 “ 李 嘉 图 等 价 
定理 ”, 债务 是 延期 的 税收 ,二 者 的 同时 提高 应 验 着 诺 斯 悖 论 。 如 
1998 年 政府 正式 的 税收 增加 1000 亿 元 , 按 实际 值 (物价 在 下 降 ) 
财政 收入 增加 了 14.4%, 几乎 是 经 济 增长 率 7.8% 的 两 倍 D。 无 
论 从 哪 种 意义 上 讲 , 税收 都 不 可 能 保持 中 性 , 它 都 是 微观 经 济 主体 
的 一 种 超额 负担 。 税 收 收入 最 大 化 与 国民 经 济 产 出 最 大 化 不 相 容 
定理 是 成 立 的 。 因 此 ,重税 不 是 实现 义理 性 最 大 化 的 理想 选择 , 特 
别 是 在 扩张 性 财政 政策 实施 的 当 口 。 

由 于 按照 MC= MR 征 税 的 林 达 和 尔 均 衡 并 不 存在 ,因此 , 过 高 
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的 税率 会 导致 公共 产品 的 过 度 提 供 , 结果 产生 挤 出 效应 。 如 果 政 
府 增 税 的 目的 是 为 了 将 资本 由 非 国 有 企业 向 国有 企业 转移 ,那么 
对 非 国 有 经 济 抽 血 的 经 营 结果 可 想 而 知 。 攀 纲 (2001) 用 “额外 综 
合 税 赋 ” 来 说 明 这 种 转移 , 并 指明 这 是 一 个 相当 危险 的 征兆 。 并 指 
出 ,国有 部 门 中 各 种 反对 改革 的 势力 过 于 强大 ,而 本 身 的 状况 又 不 
断 恶化 ,要 想 维持 其 生存 , 就 热 必 利 用 自己 对 资源 分 配 的 垄断 地 
位 、 利 用 国家 强权 ,将 大 量 非 国有 部 门 的 收入 用 各 种 方式 转移 到 国 
有 部 门 ,使 非 国有 部 门 越 来 越 难以 增长 , 整个 经 济 的 增长 率 也 就 会 
慢 下 来 ,最 后 各 种 矛盾 暴露 , 经济 陷入 危机 。 

如 果 某 一 天 ,政府 向 国有 企业 的 输血 政策 转 为 了 改革 政策 , 则 
意味 着 政府 财政 困难 。 这 里 的 一 个 前 提 条 件 是 ,政府 对 国有 企业 
的 输血 是 有 收益 的 , 它 并 不 仅仅 表现 为 财政 收入 的 增长 , 其 中 很 重 
要 的 一 项 就 是 保障 社会 稳定 的 收益 。 政 府 决 策 是 体制 结构 的 函 
数 , 当 国 有 企业 所 能 提供 的 利税 收入 越 来 越 少 , 所 需 的 财政 支持 越 
来 越 多 ,改革 后 的 净 收 益 大 于 不 改革 时 的 政府 净 收 益 时 , 政府 便 必 
然 会 选择 改革 的 路 : 因为 ,国有 企业 过 去 一 直 是 政府 的 权力 基础 。 
改革 国有 企业 是 一 件 十 分 麻烦 的 政治 运作 , 所 以 不 到 “万 不 得 已 ”， 
任何 政府 和 企业 官员 都 不 愿意 进行 改革 。 因 此 , 中共 十 五 大 “ 抓 大 
放 小 "发 展 多 种 形式 的 所 有 制 "等 政策 的 出 台 暗 示 政 府 输血 政策 
的 失败 。 这 也 从 另 一 个 角度 说 明了 , 这 些 年 对 国企 试 错 改 革 耗 费 
了 大 量 资源 ,投入 产 出 极 不 相称 ,从 而 为 经 济 增长 设置 了 极 大 的 障 
碍 。 

这 种 严重 依靠 资金 推动 ,过 分 依赖 国外 市 场 的 经 济 增长 方式 ， 
实际 上 是 维系 了 一 种 “钢丝 财政 "。 一 旦 资金 链条 断裂, 或 者 国际 
市 场 需求 下 降 , 那么 财政 压力 便 会 凸现 。 在 1998 年 之 前 , 这 一 经 
济 增长 方式 对 财政 压力 ,特别 是 中 央 财 政 压力 的 缓 释 起 到 了 非常 
积极 的 作用 , 以 至 于 当年 政府 工作 报告 的 主旨 即 在 于 减少 财政 赤 
字 。 但 是 始 于 1997 年 的 亚洲 金融 危机 , 使 得 这 一 路 径 发 生 了 根本 
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的 改变 。 经 济 衰退 造成 的 财政 压力 , 使 得 政府 又 采取 了 风险 偏好 
的 策略 ,于 是 体制 复归 ,政府 开始 替代 市 场 。 政 府 推行 产业 结构 调 
整 其 实 是 将 资本 推动 型 的 经 济 增长 模型 强加 给 市 场 的 一 种 企图 ， 
通过 扩张 性 的 财政 政策 利用 税收 将 非 国 有 经 济 的 资本 强行 转移 ， 
暂时 地 保证 了 经 济 增长 和 财政 收入 。 粮 食 体制 的 重新 统购 统销 ， 
对 农村 经 济 增长 的 损害 , 进一步 减低 了 国内 的 需求 。 

这 意味 着 将 国有 企业 作为 财政 收入 主要 来 源 的 做 法 需要 改变 
了 。 对 国有 企业 的 试 错 改 革 , 反 映 了 政府 与 市 场 力量 之 间 的 较量 。 
政府 对 国有 企业 产权 的 恋恋 不 舍 , 使 得 经 济 运行 的 基础 遭 到 破坏 ， 
从 而 削弱 了 政府 的 财政 能 力 。 换 句 话说, 政府 财政 目标 难以 实现 
的 原因 就 在 于 短期 效应 的 累积 使 得 政府 长 期 的 财源 开始 变 得 枯 
W o 

三 、 市 场 的 形成 

政府 将 增加 财政 收入 的 着 眼 点 放 在 国有 企业 上 , 并 没有 取得 
预料 的 成 果 。 因 为 ,国有 企业 所 有 者 缺 位 以 及 激励 机 制 和 由 于 信 
息 不 完全 所 造成 的 “内 部 人 控制 "和 “预算 软 约束 ”难以 解决 ,并 且 
企业 的 经 营 目 标 不 是 追求 利润 的 最 大 化 而 是 追求 经 理 报酬 和 职工 
收入 的 最 大 化 ,因此 ,虽然 政府 给 了 国有 企业 各 种 优厚 的 待遇 ,但 
其 对 政府 财政 的 贡献 率 却 在 逐步 下 降 。 虽 然 国 有 企业 改革 是 政府 
与 特殊 利益 集团 妥协 的 结果 , 但 是 如 果 政 府 长 期 坚持 这 样 一 种 投 
入 与 产 出 不 对 称 的 政策 操作 , 其 他 利益 集团 必然 产生 对 委托 人 的 
不 信任 。 

因此 ,有 远见 的 政府 ,特别 是 具有 长 治 久 安 目标 的 权威 , 会 主 
动 地 给 其 他 集团 以 相对 平等 的 机 会 。 正 是 在 这 个 意义 上 , 非 国 有 
经 济 开始 出 现 , 市 场 开 始 逐 步 形成 。 非 国有 企业 的 产权 性 质 决定 
了 其 经 济 目 标 是 追求 投资 净 收 益 最 大 化 的 , 由 于 其 能 很 好 地 解决 
激励 与 约束 问题 ,所 以 它 比 国有 企业 更 有 活力 。 同 样 的 资源 ,如 果 
从 国有 企业 转让 出 来 会 提高 社会 产品 的 投入 产 出 率 。 在 政府 将 社 
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会 资源 向 国有 企业 转移 的 过 程 中 , 非 国有 企业 利用 其 中 漏出 的 资 
源 和 灵活 的 机 制 获得 了 新 生 。 因 为 资源 的 限制 , 非 国 有 企业 之 间 
展开 激烈 的 竞争 , 结果 反倒 是 市 场 的 基本 原则 得 以 形成 。 随 着 非 
国有 企业 的 发 展 , 它 对 政府 财政 的 贡献 越 来 越 大 , 政府 对 其 身份 的 
认同 程度 也 越 来 越 大 。 

中 国 的 渐进 式 改革 , 其实 就 是 逐步 放松 政府 对 公有 产权 控制 
的 过 程 。 这 一 过 程 是 在 国有 经 济 占 有 资源 和 产 出 不 对 称 的 大 背景 
下 ,政府 维系 庞大 的 国有 经 济 的 成 本 太 高 ,以 至 于 不 得 不 放松 的 结 
果 。 随 着 非 国有 经 济 的 扩大 , 竞争 性 的 国有 企业 开始 退出 。 迫 于 
财政 的 压力 ,政府 开始 将 国有 企业 的 资本 和 劳动 力 打包 转移 。 扩 
大 了 的 非 国有 经 济 具备 了 同 政府 谈判 的 能 力 ,在 这 个 渐进 化 的 过 
程 中 ,政府 妥协 ,国有 资产 变卖 的 结果 是 非 国有 经 济 接受 了 国有 的 
资本 ,但 并 没有 接受 其 劳动 力 。 在 改革 的 初期 , 非 国有 经 济 对 于 财 
政 的 贡献 较 低 , 随 着 非 国有 经 济 的 增长 ,政府 加 重 了 对 其 征 税 的 强 
度 ,1998 年 之 后 , 非 国有 经 济 对 预算 内 财政 的 贡献 开始 超过 国有 
经 济 。 从 此 之 后 , 非 国有 经 济 开始 成 为 政府 财政 收入 的 重要 力量 ， 
这 是 市 场 扩 大 的 结果 。 但 是 ,国有 企业 并 没有 完全 被 非 国有 企业 
MER, 国有 企业 仍然 停留 在 一 些 垄 断 性 行业 中 。 

从 男 一 个 角度 讲 , 政 府 缓解 财政 压力 的 短期 政策 操作 还 从 另 
几 个 方面 促进 了 市 场 的 发 展 , 如 当政 府 开始 恢复 通过 发 行 国债 来 
缓解 财政 压力 的 时 候 , 采取 的 是 强制 摊派 的 做 法 , 并 且 限 制 流通 。 
随 着 政府 财政 压力 的 增 大 , 政府 并 没有 偿 债 基金 可 以 为 负债 作 抵 
押 , 结果 是 只 能 通过 借 新 债 还 旧 债 。 并 且 通 过 政府 的 内 部 人 控制 ， 
将 国债 的 利息 制定 得 较 银 行 存 款 利 息 高 , 使 之 成 为 超 金 边 债券 。 
由 于 国债 的 规模 越 来 越 大 , 政府 难以 偿还 , 特别 是 随 着 物价 的 上 
涨 ,民众 开始 拒绝 购买 国债 。 在 此 情况 下 , 不 再 强制 摊派 并 且 准 许 
国债 交易 ,增加 了 流动 性 , 国债 市 场 开 始 出 现 。 

与 国债 市 场 出 现 类 似 的 是 股票 市 场 的 出 现 。 政 府 推 行 股份 制 
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的 初始 动机 在 于 为 国有 企业 解困 , 并 没有 考虑 市 场 的 形成 。 通 过 
开放 股票 的 交换 市 场 ,政府 以 极 低 的 成 本 换取 了 民众 大 量 的 资本 ， 
股票 市 场 开 始 形成 。 

此 外 ,政府 为 了 国有 企业 的 解困 ,对 金融 业 , 特别 是 银行 业 的 
垄断 , 其 实际 上 是 阻碍 了 市 场 的 形成 和 发 展 。 金 融 市 场 作为 市 场 
经 济 最 核心 和 最 有 活力 的 市 场 ,其 核心 的 价格 利率 没有 市 场 化 , 最 
重要 的 原因 在 于 利率 市 场 化 会 减少 政府 获取 铸币 税 的 数额 。 

四 、 收 入 的 分 化 与 对 外 开放 

以 国有 企业 为 核心 的 资本 密集 型 的 经 济 增长 ,注定 了 政府 对 
资本 的 依赖 ,这 种 只 注重 效率 的 政策 操作 ,导致 的 结果 必然 是 收入 
的 分 化 。 收 入 分 化 的 结果 是 穷人 集团 空 有 创新 动力 , 但 没有 创新 
能 力 。 而 富 人 有 创新 能 力 , 但 没有 创新 动力 。 于 是 制度 创新 开始 
减弱 , 制度 趋向 僵 滞 , 经 济 增长 趋 缓 。 这 一 状态 在 1998 年 亚洲 金 
融 危机 时 期 表现 得 非常 明显 。 

单纯 依靠 市 场 内 不 同 利益 集团 的 博弈 , 是 没 法 打破 这 一 僵 滞 
状态 的 。 政 府 之 所 以 寻求 加 入 WTO, 目的 也 在 于 通过 引入 外 部 
的 竞争 来 打破 国内 的 伪 滞 状态 。 通 过 政府 间 的 国际 竞争 , 政府 必 
须 将 其 垄断 的 资源 对 国外 资本 开放 。 结 果 是 垄断 被 打破 , 国内 市 
场 与 国际 市 场 连通 的 程度 加 大 。20 多 年 来 , 中 国政 府 对 外 资 的 依 
赖 程度 在 逐步 加 深 。 一 开始 由 于 巨大 的 财政 压力 , 政府 不 得 不 签 
订 非 国民 待遇 的 契约 。 外 资 推动 了 中 国 经 济 增长 ,减少 了 政府 支 
出 的 负担 ,政府 对 其 产生 依赖 ,也 人 迫 于 压力 对 其 妥协 ,特别 是 地 方 
政府 更 是 如 此 。 在 加 入 WTO 之 后 , 中 国政 府 本 着 这 一 组 织 最 基 
本 的 国民 待遇 原则 和 欲 行 修改 原来 的 契约 时 , 自然 遭 到 了 反对 。 不 
仅 如 此 , 非 国民 的 待遇 表现 得 更 加 明显 。 比 如 ,依靠 在 国内 蓄 断 而 
获得 高 额 利 润 的 石化 保险: 电力 以 及 银行 等 行业 只 允许 国外 资本 
分 享 利润 , 而 不 允许 国内 资本 分 享 。 这 是 短期 政策 操作 的 外 部 效 
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随 着 国内 非 国有 经 济 对 国民 待遇 要 求 的 呼声 越 来 越 高 , 国际 
资本 发 现 国内 能 够 提供 的 优惠 待遇 越 来 越 少 的 时 候 , 便 要 求 修改 
合约 , 比如 要 求 中 国 汇率 的 变动 。 这 可 以 看 作 国际 长 期 投资 开始 
向 游资 转变 的 开始 , 暗示 着 中 国 经 济 增长 能 够 提供 的 利润 率 在 下 
降 , 资本 推动 的 经 济 增长 方式 维系 的 难度 越 来 越 大 。 

五 、 中 央 政 府 与 地 方 政府 的 博弈 

在 1994 年 之 前 ,中 央 政府 基本 上 是 采取 甩 包 裕 的 形式 , PR 
只 是 通过 包 税 制 与 地 方 分 成 。 这 样 一 来 ,在 其 心理 账户 中 , 收入 难 
以 通过 固定 的 合约 得 到 保证 。 通 过 对 民众 心理 成 本 影响 较 小 的 国 
债 和 铸币 税 维持 财政 收入 , 不仅 不 能 保证 正常 的 公共 开支 ,而 且 还 
会 影响 到 经 济 的 稳定 , 如 1988 年 中 国 陷 入 了 通货 膨胀 的 危机 , 价 
格 飞涨 ,商品 积压 ,民众 向 银行 挤 提存 款 ; 此 后 ,更 加 自由 的 改革 
被 较 保守 的 经 济 政策 所 取代 , 信贷 和 基建 投资 大 量 消减 ;再 加 上 国 
际 资本 对 中 国 国 家 风险 的 考虑 , 外 资 大 量 撤 走 , 经 济 陷 入 低迷 状 
态 。 在 权威 的 坚持 下 , 改革 和 开放 的 步伐 加 大 。 开 放 的 市 场 要 求 
中 央 政 府 承担 更 多 的 公共 风险 。 

于 是 , 忆 包 裕 的 行为 不 能 持续 , 相应 地 , 政府 必须 建立 完整 的 
税收 体系 才能 保证 代理 人 责任 的 完成 。 自 1992 年 开始 , 以 增加 中 
央 政 府 财政 收入 为 动机 的 经 济 改 革 快 速 推 进 。 一 方面 政府 加 大 固 
定 资产 投资 , 发 放 巨额 的 货币 ,结果 导致 了 以 房地产 行业 为 代表 的 
泡沫 的 出 现 ; 另 一 方面 政府 通过 法 律 规范 了 中 央 与 地 方 的 财政 分 
成 ,将 原来 的 包干 制 改 成 比例 分 成 ,并 且 保 证 了 中 央 收 入 的 优先 
权 。 但 是 , 中央 并 没有 减少 地 方 提供 公共 品 的 义务 。 中 央 政 府 还 
收回 了 对 全 国 金融 资源 分 配 的 垄断 权 , 并 且 严 格 限制 了 地 方 的 借 
债权 。 由 于 经 济 增长 对 地 方 政 府 及 其 领导 者 的 效用 非常 明显 , 减 
少 了 国内 可 支配 资源 后 , 它 更 多 的 是 通过 引入 外 部 资金 来 维系 原 
来 的 经 济 增长 方式 。 结 果 是 , 外 国资 本 赵 机 加 大 了 谈判 的 夸 码 ,地 
方 政府 被 国际 资本 俘获 的 程度 越 来 越 大 。 地 方 政府 所 做 的 事情 之 
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一 是 将 以 土地 为 主 的 公有 资产 低 价 长 期 出 售 给 国际 资本 ; 另 一 方 
面 加 大 了 其 他 财政 收入 的 筹集 , 这 包括 以 地 方 信托 为 掩护 的 变相 
借贷 、 对 民营 经 济 的 斋 竹 杠 、 对 农民 的 收费 等 。 随 着 地 方 掌 握 的 公 
有 资源 的 减少 , 政府 开始 和 地 方 民营 经 济 结盟 , 共同 与 中 央 博 弈 。 
中 央 政 府 掌握 了 大 量 的 财政 收入 , 并 且 直 接 掌 控 着 消费 弹性 极 低 
HER, 表面 上 上 看 是 这 样 。 但 是 ; 地 方 政府 的 机 会 主义 行为 ， 
特别 是 因为 财政 约束 使 其 变 为 急功近利 的 执行 者 , 这 直接 导致 了 
经 济 运 行 的 不 稳定 ,使 得 潜在 财政 风险 越 来 越 大 。、 

因此 , 中央 政 府 的 政策 操作 并 非 游 妨 有 余 。 因 为 ,中 央 政 府 只 
是 暂时 解决 了 显 性 的 财政 危机 , 潜在 的 财政 危机 随处 可 见 ( 魏 凤 
春 ,2002), 这 包括 社会 保障 的 缺口 .国有 银行 造成 的 公共 风险 等 。 
也 就 是 说 , 自 2002 年 开始 的 新 一 届 政 府 的 政策 操作 , 仍然 是 以 财 
政 压力 凸现 为 制度 背景 的 。 


第 三 节 2002 年 以 后 公共 政策 的 演化 


2002 年 ,新 一 届 政 府 生命 周期 开始 , 其 面 对 的 是 一 个 全 面 开 
放 的 风险 与 机 遇 并 存 的 制度 环境 。 改 革 前 期 的 潜在 财政 风险 将 会 
慢 慢 释放 , 甩 包 裕 的 政策 操作 已 经 不 可 能 了 , 因为 已 无 包 补 可 甩 ; 
大 包 大 揽 的 做 法 有 违 市 场 经 济 的 要 求 ;而 且 在 政府 强制 性 的 制度 
变迁 过 程 中 , 以 资本 推动 为 特征 的 经 济 增长 难以 为 继 。 如 果 不 改 
变 经 济 增长 方式 ,政府 财政 收益 就 难以 保证 。 
因此 ,政府 必须 在 潜在 的 财政 风险 和 短期 的 经 济 增长 之 间 选 
择 一 条 对 自己 更 合适 的 路 。 从 政府 风险 最 小 化 和 国家 义理 性 最 大 
化 的 目标 出 发 , 当前 的 政策 选择 应 该 是 调整 经 济 增长 方式 , 同时 注 
重 劳 动 替 代 资 本 。 中 国 劳动 力 与 资本 的 不 匹配 ,在 资本 链条 断裂 
的 背景 下 , 劳动 力 的 质量 决定 了 经 济 增长 的 路 径 。 人 力 资本 的 提 
高 是 一 个 长 期 的 过 程 ,政府 只 有 确定 适宜 的 经 济 增长 目标 , 把 公共 
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收入 更 多 地 投资 到 人 力 方面 , 才 会 迎 来 长 期 的 经 济 增长 。 也 只 有 
在 人 力 资 本 和 货币 资本 相 适 应 的 时 候 , 经 济 增长 才 可 能 持续 发 展 。 
在 这 个 过 程 中 , 政府 培养 新 的 税收 源泉 可 能 更 加 重要 , 打破 特 
殊 利益 集团 的 垄断 ,开放 市 场 已 经 是 老生 常 谈 。 但 是 ,快速 地 开放 
BP Mk, 从 社会 长 远 发 展 的 角度 来 看 , 并 不 是 理性 的 选择 。 国 有 
的 垄断 , 可 以 直接 保证 政府 的 财政 收入 。 资 源 被 私人 垄断 后 , 如 果 
没有 健全 的 法 制 和 完善 的 税收 制度 作为 保障 ,政府 被 俘获 是 必然 
的 结果 。 俄 罗斯 转轨 时 期 , 寡头 左右 国家 命运 的 教训 需要 汲取 。 

俘获 政府 的 另 一 股 强大 的 力量 还 是 来 自 国际 资本 。 我 们 前 面 
提 到 ,借助 于 外 部 的 制度 竞争 ,国内 特殊 利益 集团 的 垄断 地 位 可 望 
被 打破 。 但 是 , 国际 资本 在 合约 中 提出 的 新 的 条 款 有 可 能 减少 本 
国政 府 决策 的 独立 性 。 而 且 , 中 国 经 济 对 外 资 的 极度 依赖 , 增 大 了 
对 国际 资本 退出 中 国 的 担忧。 

不 仅 如 此 , 中 国内 部 收入 分 化 的 结果 导致 了 大 集团 对 代理 人 
满意 度 的 下 降 。20 多 年 之 前 农村 的 改革 ,政府 通过 甩 包 被 缓解 了 
财政 危机 , 随 着 农村 净 剩 余 的 转 出 , 农村 经 济 重 新 陷入 僵 滞 状态 。 

因此 ,中国 需要 权威 的 出 现 。 一 方面 ,通过 强制 力 适度 地 打破 
垄断 ,并 且 通 过 转移 支付 强行 转移 给 穷人 财富 ; 另 一 方面 ,在 国际 
政府 的 竞争 中 维护 本 国 代理 人 的 权利 。 对 权威 来 讲 ,转变 偏好 、 主 
动 地 承受 因 经 济 增长 下 降 而 增加 的 心理 成 本 是 必然 的 选择 。 
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本 书 是 我 的 博士 学 位 论文 。 

将 自己 多 年 来 兴致 勃勃 观察 \ 绞 尽 脑 汁 思考 、 深 入 广泛 交流 的 
所 谓 思想 总 结 出 来 的 时 候 , 有 一 种 帐 然 车 失 的 感受 。 反 有 反复 复 , 终 
于 草 就 此 文 ;发 现 只 不 过 是 论述 了 一 个 司空 见 惯 的 “ 穷 则 思 变 ”。 

1998 年 我 在 天 津 财经 学 院 思考 这 个 问题 的 时 候 , 无 知 者 无 
旦 ,每 天 的 思考 都 是 快乐 的 。2000 年 硕士 论文 答辩 时 , EHR 
授 的 点 评 是 这 篇 论文 的 发 端 。 非 常 怀念 和 王 教授 在 济南 干 佛山 下 
畅谈 的 感觉 , 可 异 先 生 已 逝 。 

但 这 种 思考 是 散乱 的 , 不 知道 会 得 出 什么 结论 。 当 发 现 经 济 
学 理论 基础 的 薄弱 是 自己 胡思乱想 终 无 所 得 的 病根 后 , 便 决 定 负 
笈 求学 。 几 番 周 折 , 才 得 以 踏 入 南开 大 学 这 一 学 术 研 究 的 殿堂 。 
在 反复 中 , 深 深 体 味 了 财政 约束 和 心理 成 本 的 关系 。2001 年 得 过 
朱 光 华 先 生 , 我 庆幸 至 极 ,先生 是 传道 、 授 业 、 解 惑 的 典范 。 正 是 在 
先生 的 指导 下 ,我 的 学 术 道 路 开始 变 得 宽阔 和 专 一 。 eE R 
期 望 , 对 我 来 讲 是 一 种 无 形 的 压力 , 使 我 不 敢 懈 仿 。 财 政 的 约束 有 
一 段 时 期 使 我 变 成 了 一 个 执行 者 ,学 术 研 究 的 计划 变 得 紊乱 。 但 
是 ,这 种 约束 的 外 部 效用 又 完善 了 我 的 研究 , 因为 对 现实 经 济 运行 
的 观察 进一步 验证 了 文章 中 的 观点 , 这 也 是 先生 所 提倡 的 不 做 书 
裔 的 学 问 , 而 做 大 学 问 的 一 种 实践 。 我 曾经 许诺 , 财政 约束 解除 之 
后 ;安心 学 术 研究 是 自然 的 选择 ,因为 这 篇 论文 只 是 我 未 来 学 术 研 
究 的 起 点 ,并 且 也 只 有 财政 约束 的 放松 , 才 使 得 承诺 可 信 。 

自 2006 年 1 月 进入 清华 大 学 公共 管理 学 院 后 , 我 便 开 始 将 论 
文中 形成 的 理论 框架 用 于 对 中 国 现实 的 分 析 。 江 苏 宿迁 市 全 方位 
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的 体制 改革 在 我 看 来 就 是 为 这 一 思维 提供 了 天 然 的 试验 田 ,《 宿 迁 
市 医疗 卫生 体制 改革 》 只 是 其 中 的 一 小 部 分 。 财 政 压力 下 的 权威 、 
政府 行为 的 短期 与 长 期 \ 市 场 化 与 产权 的 改革 以 及 开放 过 程 中 权 
利 的 让 渡 等 完全 都 包括 在 我 的 分 析 框 架 中 。 下 一 步 ,这 种 研究 框 
架 将 会 用 于 对 中 国 历 史上 制度 变迁 的 分 析 , 只 是 需要 时 日 而 已 。 

本 文 的 形成 需要 感谢 很 多 的 师 友 。 

感谢 武彦 民 教 授 教 给 了 我 通过 财政 视角 思考 问题 的 学 术 方法 
和 对 我 生活 的 关心 , 感谢 张 宇 燕 先 生 对 我 的 启发 和 悉心 的 指导 , 感 
谢 王 述 英 、 景 维 民 、 段 文 斌 、 陈 国富 等 先生 给 我 的 指教 ,感谢 周 立 
BP EAR IK BE SFG AE BY BS ll A ER RE SG AE 
Xi WE AG AE WT BW EB eV) LA HS], 以 及 对 后 辈 学 术 研究 的 鼓 
励 和 不 遗 余力 的 帮助 。 更 要 感谢 第 二 ,三 、 四 届 中 国 经 济 学 年 会 和 
第 四 届 青 年 经 济 学 者 论坛 为 我 提供 了 宣讲 自己 学 术 思 想 的 机 会 。 
在 各 位 同仁 的 帮助 下 , 我 逐步 修正 了 不 准确 和 不 严密 的 论述 。 感 
谢 薛 澜 教 授 对 我 “宿迁 改革 研究 ”的 支持 , 为 这 一 理论 的 运用 提供 
了 实践 的 舞台 。 

手工 作坊 式 完 成 的 论文 , 也 得 益 于 学 友之 间 的 交流 与 探讨 。 
许 秋 起 、 杨 全 社 、 阮 加 \ 李 海 伟 等 同窗 学 友 的 思想 火花 对 我 启发 良 
多 。 我 的 老 朋 友 秦 启 岭 先生 、 刘 玉 春 先生 、 谢 永 华 和 卢 萍 仿 俩 在 我 
求学 最 艰难 的 时 光 让 我 体会 到 了 友情 的 珍贵 。 人 生得 一 知己 足 
R, 我 竞 得 了 那么 多 。 

感谢 父母 , 在 此 处 显得 那么 多 余 。 我 始终 记得 历尽 人 生 磨 难 
的 父亲 每 年 春节 都 坚持 贴 上 一 副 “ 忠 厚 传 家 远 , 诗 书 继 世 长 ”的 对 
联 时 虔诚 的 神情 。 这 也 是 我 谨慎 做 人 、 和 努力 学 术 研 究 的 座 右 饮 。 
感谢 爸爸 妈妈 的 身 教 ,感谢 岳父 岳母 对 我 庞 微 不 至 的 关心 以 及 息 
切 的 期 待 。 

人 常言 :夫妻 同心 ,其 利 断 金 。 未 来 共同 走 过 的 路 还 有 好 远 ， 
会 用 深 深 的 爱 来 回报 夫人 红 人 对 我 的 帮助 。 这 篇 论文 是 我 们 学 
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术 合作 的 结晶 。 在 未 来 学 术 研 究 和 生活 的 路 上 , 我 们 将 风雨 同舟 ， 
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